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ค�ำน�ำ

เอกสารประกอบการสอน	รายวิชา	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์	 (๔๐๒	๓๐๑)	
(Introduction	 to	 Public	 Administration)	 เล่มน้ี	 มีจุดประสงค์เพ่ือใช้ประกอบการเรียน 
การสอนระดับปริญญาตรี	 ในหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต	 วิทยาลัยสงฆ์พุทธปัญญา 
ศรีทวารวดี	ผู้เรียบเรียงได้ศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร	และวารสารภายในประเทศ	และต่างประเทศ	
ประกอบกับประสบการณ์สอนในรายวิชา	

เพือ่ให้สอดคล้องกบัวตัถุประสงค์ของรายวชิาจงึได้แบ่งเนือ้หาของเอกสารประกอบการสอน
นี้ออกเป็น	๑๐	บท	ดังนี้	

บทที่	๑		ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์

บทที่	๒		ขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์

บทที่	๓		แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์

บทที่	๔		การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย

บทที่	๕		รัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารและการพัฒนา

บทที่	๖		ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหารและการเมือง

บทที่	๗		ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ

บทที่	๘		ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการวางแผน		

บทที่	๙		การวางแผนและการควบคุมงานบริหาร

บทที่	๑๐	การจัดการภาครัฐแนวใหม่

ในการจัดท�าและเรียบเรียงเอกสารประกอบการสอนครั้งน้ี	 ส�าเร็จลุล่วงไปด้วยดี	 ต้อง 
ขอขอบพระคุณคณาจารย์และเจ้าหน้าที่ของวิทยาลัยสงฆ์	 ตลอดถึงผู้ท่ีเกี่ยวข้องในการสนับสนุน 
ให้ค�าแนะน�าและค�าปรึกษาในเนื้อหาหัวข้อต่าง	 ๆ	 เป็นอย่างดียิ่ง	 หากจะมีข้อความและเนื้อหา 
ส่วนใดผิดพลาดคลาดเคลื่อนไปบ้าง	ถ้าท่านผู้อ่านจะได้กรุณาชี้ข้อบกพร่องและข้อผิดพลาดต่าง	ๆ	
ให้ทราบก็ยินดีเป็นอย่างยิ่งพร้อมที่จะแก้ไข	เพื่อจะได้ปรับปรุงในโอกาสต่อไป

พระครูใบฎีกาธีรยุทธ	จนฺทูปโม	(ภู่โคกหวาย)
อาจารย์ประจ�าหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต

วิทยาลัยสงฆ์พุทธปัญญาศรีทวารวดี
รวบรวม/	เรียบเรียง		๒๕๖๒

(๑)



สารบัญ

	 	 	 หน้า

ค�าน�า	 	 	 ๑

สารบัญ	 	 ๒

สารบัญตาราง	 ๗	

สารบัญภาพ	 ๗	

แผนบริหารการสอน	 ๘	 	

แผนการจัดการเรียนรู้	ประจ�าบทที่		๑	 ๑

บทที่		๑		ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์	 ๓

	 ๑.๑	 ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์			 ๓

	 ๑.๒	 แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ	“รัฐประศาสนศาสตร์”	 ๘

	 ๑.๓	 สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์	 ๑๒

	 ๑.๔	 รัฐประศาสนศาตร์กับการบริหารธุรกิจ	 ๑๖

	 ๑.๕	 ขอบข่ายการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์	 ๑๘

สรุปท้ายบท	 ๒๓

ค�าถามท้ายบทที่	๑	 ๒๔

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๒๕

แผนการจัดการเรียนรู้		ประจ�าบทที่		๒	 ๒๗

บทที่		๒		ขอบข่ายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์	 ๒๙

	 ๒.๑	 ขอบข่ายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์	 ๓๐

	 ๒.๒	 มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์		 ๓๒

	 ๒.๓	 เนื้อหาวิชาของรัฐประศาสนศาสตร์		 ๔๓

สรุปท้ายบท			 ๔๖

ค�าถามท้ายบทที่	๒	 ๔๘

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๔๙

(๒)
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แผนการจัดการเรียนรู้		ประจ�าบทที่		๓	 ๕๑

บทที่		๓		แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	 ๕๓

	 ๓.๑		ความหมายของทฤษฎี	 ๕๓

	 ๓.๒		ประเภทของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์	 ๕๔

	 ๓.๓		แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	

								 	 ระหว่าง	ค.ศ.	๑๘๘๗	-	๑๙๕๐	 ๕๖

	 ๓.๔		แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	

								 	 ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๕๐	-	๑๙๖๐	 ๖๗

	 ๓.๕		แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่		

						 	 ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๖๐	-	๑๙๗๐	 ๗๖

	 ๓.๖		แนวคิดทฤษฏีทางรัฐประสาสนศาสตร์สมัยใหม่	

	 	 ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๗๐	-	ปัจจุบัน	 ๗๘

สรุปท้ายบท	 ๘๓

ค�าถามท้ายบทที่	๓	 ๘๔

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๘๕

  

แผนการจัดการเรียนรู้		ประจ�าบทที่		๔	 ๘๗

บทที่		๔		การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	 ๘๙

	 ๔.๑	 การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	 ๘๙

	 ๔.๒	 หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	 ๙๑

	 ๔.๓	 วิธีสอนรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	 ๑๐๐

	 ๔.๔		คุณลักษณะของนักศึกษารัฐประศาสนศาสตร์

								 	 ที่พึงประสงค์	 ๑๐๓

	 ๔.๕	 เป้าหมายของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ยุคใหม่	 ๑๐๗

สรุปท้ายบท	 ๑๐๙

ค�าถามท้ายบทที่	๔	 ๑๑๐

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๑๑๑

(๓)
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แผนการจัดการเรียนรู้		ประจ�าบทที่		๕	 ๑๑๓

บทที่		๕		รัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารและการพัฒนา	 ๑๑๕

	 ๕.๑	 แนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองในต่างประเทศ	 ๑๑๗

	 ๕.๒	 แนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองในประเทศไทย	 ๑๒๘

	 ๕.๓	 การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ				 ๑๓๒

	 ๕.๔	 การบริหารและการพัฒนา	 ๑๓๗

สรุปท้ายบท	 ๑๔๗

ค�าถามท้ายบทที่	๕	 ๑๔๘

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๑๔๙

แผนการจัดการเรียนรู้		ประจ�าบทที่		๖	 ๑๕๑

บทที่		๖		ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหารและการเมือง	 ๑๕๓

	 ๖.๑	 แนวทางการศึกษาของนักรัฐประศาสนศาสตร์เกี่ยวกับ

								 	 ความสัมพันธ์ระหว่างการบริหาร	และการเมือง	 ๑๕๕

	 ๖.๒	 แนวคิดการบริหารแยกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด		 ๑๕๕

	 ๖.๓	 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารคือการเมือง		 ๑๖๑

	 ๖.๔	 โครงสร้างและบทบาท	อ�านาจหน้าที่ของระบบการเมืองและ

								 	 ระบบบริหาร	 ๑๖๔

สรุปท้ายบท	 ๑๗๘

ค�าถามท้ายบทที่	๖	 ๑๗๙

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๑๘๐

 

แผนการจัดการเรียนรู้		ประจ�าบทที่		๗	 ๑๘๑

บทที่		๗		ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ	 ๑๘๓

	 ๗.๑	 ความหมายของนโยบายสาธารณะ					 ๑๘๓

	 ๗.๒	 ความส�าคัญของนโยบายสาธารณะ			 ๑๘๖

	 ๗.๓	 ขอบข่ายของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ			 ๑๘๗

	 ๗.๔	 กระบวนการนโยบายสาธารณะ	 ๑๙๐

	 ๗.๕	 ประเภทของนโยบายสาธารณะ					 ๑๙๒

	 ๗.๖	 จุดเริ่มต้นของการศึกษานโยบายสาธารณะ			 ๑๙๔

(๔)
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	 ๗.๗	การศึกษานโยบายสาธารณะในยุคหลัง			 ๑๙๖

	 ๗.๘	สถาบันที่มีบทบาทก�าหนดนโยบายสาธารณะในประเทศไทย					 ๑๙๙

	 ๗.๙	มิติการมองนโยบายสาธารณะ			 ๑๙๙

	 ๗.๑๐	ตัวแบบของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ			 ๒๐๒

สรุปท้ายบท	 ๒๐๙

ค�าถามท้ายบทที่	๗	 ๒๑๐

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๒๑๑

  

แผนการจัดการเรียนรู้		ประจ�าบทที่		๘	 ๒๑๓

บทที่		๘		ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการวางแผน			 ๒๑๕

	 ๘.๑		ความหมายของการวางแผน	 ๒๑๕

	 ๘.๒	 ความส�าคัญของการวางแผน	 ๒๑๗

	 ๘.๓	 การวางแผนกับการบริหารเวลา	 ๒๑๙

	 ๘.๔	 ประเภทของการวางแผน	 ๒๒๑

	 ๘.๕	 กระบวนการวางแผน	 ๒๒๒

	 ๘.๖	 ประโยชน์ของการวางแผน	 ๒๒๔

	 ๘.๗	 ปัญหาในการวางแผนกับเทคนิคการปรับปรุงแผนงาน

						 	 และโครงการ	 ๒๒๕

	 ๘.๘	 ประเภทของแผน	 ๒๒๗

	 ๘.๙	 วิธีการวางแผน	 ๒๓๐

	 ๘.๑๐	 เครื่องมือในการวางแผน	 ๒๓๒

สรุปท้ายบท	 ๒๓๕

ค�าถามท้ายบทที่	๘	 ๒๓๖

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๒๓๗

 

แผนการจัดการเรียนรู้	ประจ�าบทที่		๙	 ๒๓๙

บทที่		๙		ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวางแผนและควบคุมงานบริหาร	 ๒๔๑

	 ๙.๑	 ความหมาย	ความส�าคัญของการวางแผนและควบคุมงานบริหาร	 ๒๔๑

	 ๙.๒	 โครงสร้างการวางแผน	 ๒๕๒

	 ๙.๓	 โครงสร้างการควบคุมงานบริหาร	 ๒๕๔

(๕)
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สรุปท้ายบท	 ๒๖๑

ค�าถามท้ายบทที่	๙	 ๒๖๒

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๒๖๓

แผนการจัดการเรียนรู้		ประจ�าบทที่		๑๐	 ๒๖๕

บทที่		๑๐	การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ๒๖๗

	 ๑๐.๑	 จุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ๒๖๗

	 ๑๐.๒	 ข้อเสนอในการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ๒๖๘

	 ๑๐.๓	 การเปลี่ยนแปลงตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ๒๗๒

	 ๑๐.๔	 ทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ๒๗๗

	 ๑๐.๕	 การแพร่กระจายของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ๒๗๙

	 ๑๐.๖	 ข้อวิพากษ์ที่มีต่อการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ๒๘๐

สรุปท้ายบท	 ๒๘๒

ค�าถามท้ายบทที่	๑๐	 ๒๘๓

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท	 ๒๘๔

 

ประวัติผู้เขียน	 ๒๘๕

(๖)

�������� �������������������.indd   8 11/23/19   1:37 PM



สารบัญตาราง

ตารางที่	 	 หน้า

	 ๓.๑	 เปรียบเทียบลักษณะของคนตามทฤษฎี	X	และทฤษฎี	Y	 ๗๓

	 ๔.๑	 หลักสูตรปริญญาตรีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	 ๙๓

	 ๔.๒	 เปรียบเทียบหลักสูตรปริญญาโททางรัฐประศาสนศาสตร์ของสถาบัน

	 	 บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์		มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และ	

	 	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	 ๙๘

สารบัญภาพ
แผนภาพที่	 หน้า

	 ๖.๑	 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างฝายบริหารและฝายการเมือง	ตามแนวคิด				

									 การบริหารแยกจากการเมือง	 ๑๖๕

	 ๖.๒	 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างฝายบริหารและฝายการเมือง	

			 	 ตามแนวคิดของการบริหารคือการเมือง	 ๑๖๖

	 ๙.๑	 โครงสร้างองค์การจากหลักขอบข่ายการควบคุมอย่างแคบ	 ๒๕๒

(๗)
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ชื่อสถาบันอุดมศึกษา 	 :	มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย
																															 วิทยาลัยสงฆ์พุทธปัญญาศรีทวารวดี	วัดไร่ขิง	พระอารามหลวง	
	 	 	 	 จังหวัดนครปฐม

คณะ																				 :	คณะสังคมศาสตร์
หลักสูตร/สาขาวิชา		 :	รัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต		

๑. รหัสและชื่อรายวิชา 
						 (๔๐๒	๓๐๑)	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์			
					 (Introduction	to	Public	Administration)

๒. จ�านวนหน่วยกิต  
	 	 ๓	หน่วยกิต	๓	(๑-๒-๖)

๓. หลักสูตรและประเภทของรายวิชา
	 	 หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต	หมวดวิชาแกนทางรัฐประศาสนศาสตร์	

๔. อาจารย์ผู้รับผิดชอบรายวิชาและอาจารย์ผู้สอน
					 พระครูใบฎีกาธีรยุทธ	จนฺทูปโม	(ภู่โคกหวาย)
					 ปริญญาตรี	รัฐศาสตร์บัณฑิต	(รบ.)	ปริญญาโท	พุทธศาสตรมหาบัณฑิต	(พธ.ม.)	
	 	 สาขาวิชาการจัดการเชิงพุทธ	

๕. ภาคการศึกษา/ชั้นปีที่เรียน
	 	 ภาคการศึกษาที่	๑/๒๕๖๒		ชั้นปีที่	๒

๖. รายวิชาที่ต้องเรียนมาก่อน (Pre-requisite) (ถ้ามี)
	 	 ไม่มี

๗. รายวิชาที่ต้องเรียนพร้อมกัน (Co-requisites) (ถ้ามี)
	 	 ไม่มี

๘. สถานที่เรียน   
	 	 วิทยาลัยสงฆ์พุทธปัญญาศรีทวารวดี	วัดไร่ขิง	พระอารามหลวง	นครปฐม

๙. วันที่จัดท�าหรือปรับปรุงรายละเอียดของรายวิชาครั้งล่าสุด
	 	 สภามหาวิทยาลัยมีมติเห็นชอบ	ในคราวประชุมครั้งที่	๘/๒๕๕๙	
	 	 เมื่อ	๒๘	กันยายน	๒๕๕๙

แผนบริหารการสอน
รายวิชา “ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์” 
(Introduction to Public Administration)

หมวดที่ ๑ ข้อมูลโดยทั่วไป

(๘)



หมวดที่ ๓ ลักษณะการด�าเนินการ

๑. จุดมุ่งหมายของรายวิชา
					 เพื่อให้นักศึกษามีความรู้	 ความเข้าใจเกี่ยวกับ	 	 ขอบข่าย	 	 สถานภาพ	 	 แนวทาง 
	 	 การศึกษา	ทิศทาง	และวิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์

๒. วัตถุประสงค์ในการพัฒนา/ปรับปรุงรายวิชา
	 	 -	เพื่อให้เข้าใจถึงทฤษฎี	 แนวความคิด	 พัฒนาการ	 สถานภาพ	 และแนวโน้ม	 
	 	 	 ตลอดจน	 ระเบียบวิธีการศึกษาและวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ	 
	 	 	 และการบริหารการพัฒนา
	 	 -	เพื่อให้เข้าใจจุดมุ่งหมาย	 ขอบเขต	 และแนวศึกษาเปรียบเทียบทางรัฐประศาสน- 
	 	 	 ศาสตร์ทั้งในอดีตและปัจจุบัน	
	 	 -	เพื่อให้สามารถอธิบายแนวคิด	 จุดมุ่งหมาย	 ขอบเขตและวิธีการบริหารการ 
	 	 	 พัฒนาในระดับต่าง	ๆ	ทั้งมหภาคและจุลภาค

หมวดที่ ๒ จุดมุ่งหมายและวัตถุประสงค์

๒. จ�านวนชั่วโมงที่ใช้/ภาคการศึกษา

บรรยาย สอนเสริม การฝึกปฏิบัติ/
งานภาคสนาม/การฝึกงาน

การศึกษาด้วยตนเอง

๔๕	ชั่วโมง
ต่อภาคการศึกษา

(๓	ช่ัวโมง	x	
๑๕	สัปดาห์)

สอนเสริมตาม 
ความต้องการ
ของนกัศกึษา
เฉพาะราย

ไม่มีการฝึกปฏิบัติงาน
ภาคสนาม

๙๐	ชั่วโมง
ต่อภาคการศึกษา

(๖	ชั่วโมง	x	
๑๕	สัปดาห์)

๓. จ�านวนชัว่โมงต่อสปัดาห์ทีอ่าจารย์จะให้ค�าปรกึษาและแนะน�าทางวชิาการแก่นักศึกษา 
เป็นรายบคุคล
	 -	อาจารย์ประจ�ารายวิชาจัดเวลาให้ค�าปรึกษาเป็นรายบุคคล	 หรือ	 รายกลุ่มตาม 
	 	 ความต้องการ	๑	ชั่วโมงต่อสัปดาห์	(เฉพาะรายที่ต้องการ)

(๙)

๑. ค�าอธิบายรายวิชา
	 	 ความหมาย	 ขอบข่าย	 สถานภาพ	 แนวทางการศึกษา	 ทิศทาง	 และวิวัฒนาการ 
	 	 ของรัฐประศาสนศาสตร์	 สภาพแวดล้อมของการบริหารรัฐกิจ	 กระบวนการ 
	 	 บริหาร	 ความสัมพันธ์ระหว่างระบบการบริหาร	 ระบบการเมือง	 และระบบสังคม	 
	 	 โดยเน้นคุณธรรม	จริยธรรมทางการบริหาร



หมวดที่ ๔ การพัฒนาผลการเรียนรู้ของนักศึกษา

๑. คุณธรรม จริยธรรม
 ๑.๑ คุณธรรม จริยธรรมที่ต้องพัฒนา
						 -	สามารถจัดการปัญหาด้านจริยธรรมและความขัดแย้งระหว่างผลประโยชน์ท่ีได้รับ 
	 	 	 กับจริยธรรมและจรรยาบรรณวิชาชีพ
	 	 -	มีทัศนคติที่ดีต่ออาชีพ	 และแสดงออกซึ่งคุณธรรมและจริยธรรมในการปฏิบัติงาน
	 	 -	มีความรับผิดชอบในหน้าท่ี	 เป็นสมาชิกที่ดี	 และมีส่วนร่วมในกิจกรรมเพื่อการพัฒนา
	 	 -	มีวินัย	 มีความตรงต่อเวลา	 ปฏิบัติตามกฎระเบียบและข้อบังคับขององค์กรและสังคม
	 	 -	เคารพสิทธิและรับฟังความคิดเห็นของผู้อื่น	 รวมท้ังเคารพในคุณค่าและศักดิ์ศรี 
	 	 	 ของความเป็นมนุษย์

 ๑.๒ วิธีการสอนที่จะใช้พัฒนาการเรียนรู้
	 	 -	บรรยายพร้อมยกตัวอย่างกรณีศึกษาเกี่ยวกับประเด็นทางรัฐประศาสนศาสตร์
	 	 -	ให้นักศึกษาค้นคว้าท�ารายงานเกี่ยวกับการน�าความรู้ทางรัฐประศานศาสตร์มาใช้ 
	 	 	 ในการบริหารจัดการพร้อมทั้งอภิปรายร่วมกันในชั้นเรียน

 ๑.๓ วิธีการประเมินผล
	 	 -	ประเมินจากพฤติกรรมการเข้าเรียน
	 	 -	ประเมินจากพฤติกรรมการส่งงานที่ได้รับมอบหมายตามขอบเขตที่ให้และตรงเวลา
	 	 -	ประเมินจากเอกสารอ้างอิงที่ได้น�ามาท�ารายงานอย่างถูกต้องและเหมาะสม
	 	 -	ประเมินผลการวิเคราะห์และอภิปรายร่วมกันในชั้นเรียน

๒. ความรู้
 ๒.๑ ความรู้ที่ต้องได้รับ
					 -	นักศึกษามีความรู้ความเข้าใจถึงทฤษฎี		แนวความคิด		พัฒนาการ		สถานภาพ		และ 
	 	 	 วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์
	 	 -	นักศึกษามีความรู้ความเข้าใจถึงสภาพแวดล้อมของการบริหารรัฐกิจ		กระบวนการ 
	 	 	 บริหาร	 ความสัมพันธ์ระหว่างระบบการบริหาร	 ระบบการเมือง	 และระบบสังคม		 
	 	 	 โดยเน้นคุณธรรม	จริยธรรมทางการบริหาร	

 ๒.๒ วิธีการสอน
	 	 -	บรรยายและให้ท�าแบบฝึกหัด
	 	 -	ให้นักศึกษาค้นคว้าท�ารายงานพร้อมทั้งอภิปรายร่วมกันในชั้นเรียน	

(๑๐)



(๑๑)

 ๒.๓ วิธีการประเมินผล
	 	 -	ประเมินจากทดสอบย่อย	 สอบกลางภาค	 สอบกลางภาคด้วยข้อสอบที่เน้นการวัด 
	 	 	 ด้วยหลักการและทฤษฎี
	 	 -	ประเมินจากการท�ารายงานและอภิปรายร่วมกันในชั้นเรียน

๓. ทักษะทางปัญญา
 ๓.๑ ทักษะทางปัญญาที่ต้องพัฒนา
	 	 -	สามารถประยุกต์ใช้ความรู้ภาคทฤษฎีและภาคปฏิบัติไปสู่การอธิบายได้
	 	 -	สามารถพัฒนาความสามารถในการคิดอย่างเป็นระบบ	 มีการวิเคราะห์เพื่อการ 
	 	 	 ป้องกันและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการบริการอย่างสร้างสรรค์

 ๓.๒ วิธีการสอน
	 	 -	การมอบหมายให้นักศึกษาค้นคว้าท�ารายงานด้วยตนเองและน�าเสนอผลการศึกษา
	 	 -	อภิปรายกลุ่ม

 ๓.๓ วิธีการประเมินผล
	 	 -	ประเมินจากการท�ารายงาน
	 	 -	ประเมินจากการอภิปรายร่วมชั้นในชั้นเรียน

๔. ทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบ
 ๔.๑ ทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา
	 	 -	สามารถพัฒนาทักษะในการสร้างสัมพันธภาพระหว่างผู้เรียนด้วยกัน
	 	 -	สามารถพัฒนาความเป็นผู้น�าและผู้ตามในการท�างานเป็นทีม
	 	 -	สามารถพัฒนาการเรียนรู้ด้วยตนเองและมีความรับผิดชอบในงานท่ีมอบหมาย 
	 	 	 ให้ครบถ้วนตามก�าหนดเวลา

 ๔.๒ วิธีการสอน
	 	 -	จัดกิจกรรมกลุ่มในการวิเคราะห์กรณีศึกษา
	 	 -	มอบหมายงานรายกลุ่มและรายบุคคล
	 	 -	สอดแทรกประสบการณ์และเหตุการณ์จริงที่เกิดขึ้นในระหว่างการเรียนการสอน

 ๔.๓ วิธีการประเมิน
	 	 -	ประเมินจากการอภิปรายร่วมกันในชั้นเรียน
	 	 -	ประเมินจากการเข้าเรียนและพฤติกรรมในชั้นเรียนของนักศึกษา	 ความรับผิดชอบ
	 	 -	ประเมินจากความตรงต่อเวลาในการส่งงานและประสิทธิผลของงานท่ีได้รับ 
	 	 	 มอบหมาย
	 	 -	ประเมินจากค�าตอบข้อสอบเชิงวิเคราะห์ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล



(๑๒)

๕. ทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข การสื่อสาร และการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ
 ๕.๑ ทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข การสื่อสาร และการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศที่ 
  ต้องพัฒนา
	 	 -	นักศึกษาสามารถใช้ทักษะในการสื่อสารทั้งการพูด	 การฟัง	 การอ่าน	 การเขียน 
	 	 	 โดยการท�ารายงานและการน�าเสนอในชั้นเรียน
	 	 -	นักศึกษาสามารถพัฒนาในการวิเคราะห์ข้อมูลจากกรณีศึกษา
	 	 -	นักศึกษาสามารถพัฒนาทักษะในการสืบค้นข้อมูลทางอินเตอร์เน็ต
	 	 -	นักศึกษาสามารถพัฒนาทักษะในการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศในการสื่อสาร	 เช่น	 
	 	 	 การส่งงานทางอีเมลล์
	 	 -	นักศึกษาสามารถพัฒนาทักษะในการน�าเสนอรายงานโดยใช้รูปแบบ	 เครื่องมือ	 
	 	 	 และเทคโนโลยีที่เหมาะสม

 ๕.๒ วิธีการสอน
	 	 -	บรรยายและอภิปรายกรณีศึกษาร่วมกันในชั้นเรียน
	 	 -	น�าเสนอโดยใช้รูปแบบและเทคโนโลยีที่เหมาะสม
	 	 -	มอบหมายงานให้นักศึกษาค้นคว้าศึกษาด้วยตนเองจาก	 website	 สื่อการสอน	 
	 	 	 e-learning	และท�ารายงาน	โดยมีสถิติอ้างอิงจากแหล่งที่มาข้อมูลที่น่าเชื่อถือ

 ๕.๓ วิธีการประเมินผล
	 	 -	ประเมินจากการอภิปรายร่วมกันในชั้นเรียน
	 	 -	ประเมินจากค�าตอบข้อสอบเชิงวิเคราะห์
	 	 -	ประเมินจากการจัดท�ารายงานและน�าเสนอด้วยสื่อเทคโนโลยี

๑. แผนการสอน

สปัดาห์
ที่

หัวข้อ/
รายละเอียด

จ�านวน
ชั่วโมง

กิจกรรมการเรียน
การสอน สื่อที่ใช้

ผู้สอน

๑ แนะน�าการเรียนการสอน
-แนะน�ารายละเอียดวิชา
-ขอบเขตวชิา/ขอบเขตการศกึษา
-การวัดผลประเมินผล
-ทดสอบความรูเ้บือ้งต้นในประเด็น
ของรายวิชา

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)

หมวดที่ ๕ แผนการสอนและการประเมินผล



(๑๓)

๑.	แผนการสอน
สัปดาห์ที่	หัวข้อ/รายละเอียด	 จ�านวนชั่วโมง	
กิจกรรมการเรียน
การสอน	สื่อที่ใช้	ผู้สอน
๑	 แนะน�าการรียนการสอน	
-	แนะน�ารายละเอียดวิชา	
-	ขอบเขตวิชา/ขอบเขตการศึกษา
-	การวัดผลประเมินผล
-	ทดสอบความรู้เบื้องต้นในประเด็นของรายวิชา	 ๓	

๒ บทที่ ๑ ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับ
รัฐประศาสนศาสตร์
๑.๑	ความหมายขอรฐัประศาสน-
ศาสตร์	
๑.๒	 แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ	 
“รัฐประศาสนศาสตร์”	
๑.๓	สถานภาพของรัฐประศาสน-
ศาสตร์
๑.๔	 รัฐประศาสนศาตร์กับการ
บริหารธุรกิจ
๑.๕	 ขอบข่ายการศึกษาวิชา
รัฐประศาสนศาสตร์

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)

๓ บทที่  ๒ ขอบข ่ายของรัฐ - 
ประศาสนศาสตร์
๒.๑	 ขอบข ่ายการศึกษารัฐ- 
ประศาสนศาสตร์
๒.๒	มุมมองของรัฐศาสนศาสตร์
๒.๓	 เนื้อหาวิขารัฐประศาสน-
ศาสตร์

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม
(ภู่โคกหวาย)

๔ บทที่  ๓ แนวคิดทฤษฎีทาง
รัฐประศาสนศาสตร์
๓.๑		ความหมายของทฤษฎี
๓.๒	 ประเภทของทฤษฎีรัฐ- 
ประศาสนศาสตร์
๓ .๓	 แนวคิดทฤษฎีทาง รัฐ - 
ประศาสนศาสตร ์ 	 ระหว ่ าง	 
ค.ศ.	๑๘๘๗-๑๙๕๐
๓.๔	 แนวคิดทฤษฎีทาง รัฐ - 
ประศาสนศาสตร ์ ร ะหว ่ า ง 
ค.ศ.	๑๙๕๐-๑๙๖๐
๓.๕	 แนวคิดทฤษฎีทาง รัฐ - 
ประศาสนศาสตร ์ สมั ย ใหม 	่			 
ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๖๐-๑๙๗๐

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)



(๑๔)

๕ บทที ่ ๔  การศกึษารฐัประศาสน-
ศาสตร์ในประเทศไทย

๔.๑		การศกึษารฐัประศาสนศาสตร์

ในประเทศไทย

๔.๒		หลกัสตูรรฐัประศาสนศาสตร์

ในประเทศไทย

๔.๓		วิธีสอนรัฐประศาสนศาสตร์

ในประเทศไทย

๔.๔	 คุณลักษณะของนักศึกษา

รฐัประศาสนศาสตร์ท่ีพงึประสงค์

๔.๕	 เป้าหมายของการศึกษา

รัฐประศาสนศาสตร์ยุคใหม่

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)

๖ บทที่ ๕ รัฐประศาสนศาสตร์กับ
การบริหารและการพัฒนา

๕.๑	 แนวคิดทฤษฎีการพัฒนา 

การเมืองในต่างประเทศ

๕.๒	 แนวคิดทฤษฎีการพัฒนา 

การเมืองในประเทศไทย

๕.๓	 การศึกษารัฐประศาสน- 

ศาสตร์เปรียบเทียบ			

๕.๔	การบริหารและการพัฒนา

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)

๗ บทที่ ๖ ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับ
การบริหารและการเมือง
๖.๑	 แนวทางการศึกษาของ 
นักรัฐประศาสนศาสตร์เกี่ยวกับ
ความสมัพนัธ์ระหว่างการบรหิาร	
และการเมือง	
๖.๒		แนวคดิการบรหิารแยกจาก
การเมืองอย่างเด็ดขาด

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)



(๑๕)

๖.๓		แนวคิดเกี่ยวกับการบริหาร
คือการเมือง	
๖.๔	 โครงสร ้างและบทบาท	 
อ�านาจหน้าที่ของระบบการเมือง
และระบบบริหาร

๘ สอบกลางภาค สอบกลางภาค

๙-๑๐ บทที่ ๗ ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับ
นโยบายสาธารณะ
๗.๑	 ความหมายของนโยบาย
สาธารณะ				
๗.๒	 ความส�าคัญของนโยบาย
สาธารณะ		
๗.๓	 ขอบข่ายของการวิเคราะห์
นโยบายสาธารณะ		
๗ .๔	 กระบวนการนโยบาย 
สาธารณะ
๗.๕	 	 ประเภทของนโยบาย 
สาธารณะ				
๗.๖	 จุดเร่ิมต้นของการศึกษา
นโยบายสาธารณะ		
๗.๗	การศึกษานโยบายสาธารณะ
ในยุคหลัง		
๗.๘	 สถาบันที่มีบทบาทก�าหนด
นโยบายสาธารณะในประเทศไทย				
๗ . ๙ 	 มิ ติ ก า ร มอ งน โ ยบ า ย 
สาธารณะ		
๗.๑๐	 ตัวแบบของการวิเคราะห์
นโยบายสาธารณะ

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)



(๑๖)

๑๑-
๑๒

บทที่ ๘ ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับ
การวางแผน  
๘.๑	ความหมายของการวางแผน
๘.๒	ความส�าคัญของการวางแผน
๘.๓	 การวางแผนกับการบริหาร
เวลา
๘.๔	ประเภทของการวางแผน
๘.๕	กระบวนการวางแผน
๘.๖	ประโยชน์ของการวางแผน

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)

๑๓ บทที่ ๙ ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับ
การวางแผนและควบคุมงาน
บริหาร
๙.๑	 	 ความหมาย	 ความส�าคัญ 
ของการวางแผนและควบคุมงาน
บริหาร
๙.๒	โครงสร้างการวางแผน
๙.๓	 โครงสร้างการควบคุมงาน
บริหาร

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)

๑๔ บทที่ ๑๐ การจัดการภาครัฐ 
แนวใหม่
๑๐.๑	 จุดเริ่มต้นของการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่
๑๐.๒	 ข้อเสนอในการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่
๑๐.๓	 การเปลี่ยนแปลงตาม 
แนวคดิการจัดการภาครฐัแนวใหม่
๑๐.๔	 ทฤษฎีของการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่
๑๐.๕	 การแพร่กระจายของการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่
๑๐.๖	 ข ้อวิพากษ์ที่มีต ่อการ 
จัดการภาครัฐแนวใหม่

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-จัดกิจกรรมเรียนรู้ด้วย
การท�างานกลุ่ม
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)



๒. แผนการประเมินผลการเรียนรู้

ที่ ผลการเรียนรู้* วิธีการประเมิน สัปดาห์
ที่ประเมิน

สัดส่วนของ
การประเมินผล

๑ ๑.๑,	 ๑.๖, 	 ๑.๗,	 
๒.๑,	๒.๔-๒.๖,	๓.๒

ทดสอบย่อยครั้งที่	๑
สอบกลางภาค
ทดสอบย่อยครั้งที่	๒
สอบปลายภาค

๙
๘
๑๒
๑๖

๕	%
๑๐	%
๕	%
๕๐	%

๒ ๑.๑,	 ๑.๖, 	 ๑.๗,	 
๒ .๑ , 	 ๒ .๔ -๒ .๖ ,	 
๓ .๒ , 	 ๔ .๑ -๔ .๖ ,	 
๕.๓-๕.๔

วิเคราะห์กรณีศึกษา	ค้นคว้า	
การน�าเสนอรายงานการ 
ท�างานกลุ่มและผลงาน
การอ่านและสรุปบทความ
การส่งงานตามที่มอบหมาย	

ตลอด
ภาคการศึกษา

๒๐	%

๓ ๑.๑-๑.๗,	๓.๑ การเข้าชั้นเรียน
การมีส่วนร่วม	อภิปราย	
เสนอความคิดเห็น
ในชั้นเรียน

ตลอด
ภาคการศึกษา

๑๐	%

(๑๗)

๑๕ -	สรุปบทเรียน
-	นิสิตน�าเสนอประมวลความรู้
-	อภิปรายกลุ่ม/น�าเสนอรายงาน

๓ -บรรยาย	 อธิบาย	 และ
ยกตัวอย่างประกอบสื่อ	
Power	Point
-อภิปรายแลกเปลี่ยน	
ความคิดเห็น

พระครูใบฎีกา
ธีรยุทธ	
จนฺทูปโม	
(ภู่โคกหวาย)

๑๖ สอบกลางภาค สอบกลางภาค



๕.๒  การประเมินผลการเรียนรู้

ที่ ผลการเรียนรู้ วิธีการประเมิน สัปดาห์
ที่ประเมิน

สัดส่วนของ
การประเมินผล

๑ บทที่	๑ แนะน�ารายวิชา/แลกเปลี่ยนเรียนรู้ ๑ -

๒ บทที่	๒ ทบทวนบทเรียนที่ผ่านมาทดสอบ ๒ -

๓ บทที่	๓ ทดสอบหลังบทเรียน ๓ ๕

๔ บทที่	๔ ทดสอบหลังบทเรียน ๔ ๕

๕ บทที่	๕ ทดสอบหลังบทเรียน ๕ -

๖ บทที่	๖ ทดสอบหลังบทเรียน ๖ -

๗ บทที่	๑-๖ ทดสอบหลังบทเรียน ๗ ๒๐

๘ บทที่	๗ ทดสอบหลังบทเรียน ๘ -

๙ บทที่	๘ ทดสอบหลังบทเรียน ๙ -

๑๐ บทที่	๙ ทดสอบหลังบทเรียน ๑๐ ๕

๑๑ บทที่	๑๐ ทดสอบหลังบทเรียน ๑๑ ๕

๑๑ - ปฏิบัติ ๑๒ ๕

๑๒ - ปฏิบัติ ๑๓-๑๔ ๕

๑๓ - สรุปเนื้อหาสาระ/แนะแนวข้อสอบ ๕ -

คะแนนจิตพิสัย		พุทธิพิสัย
และทักษะพิสัย

- ๑๐

๑๔ บทที่	๑-๑๐ สอบปลายภาค ๑๖ ๔๐

รวม ๑๐๐

(๑๘)



เกณฑ์คะแนน ความหมาย ระดับ ค่าระดับ

๙๐	ขึ้นไป ดีเยี่ยม A ๔.๐

๘๕-๙๕ ดีมาก B+ ๓.๕

๘๐-๘๔ ดี B ๓

๗๕-๗๙ พอใช้ C+ ๒.๕

๗๐-๗๔ ค่อนข้างพอใช้ C ๒.๐

๖๕-๖๙ ค่อนข้างอ่อน D+ ๑.๕

๖๐-๖๔ อ่อน D ๑.๐

ต�่ากว่า	๖๐ ไม่ผ่าน F ๐

๕.๓  เกณฑ์การประเมินผลและระดับคะแนน

หมวดที่ ๖ ทรัพยากรประกอบการเรียนการสอน

๑. ต�าราและเอกสารหลัก

คณาจารย์ภาควิชาบริหารรัฐกิจ.	 ๒๕๓๖.	 การบริหารรัฐกิจเบื้องต้น.	 พิมพ์ครั้งที่	 ๔.กรุงเทพ 

	 	 มหานคร:	ส�านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค�าแหง.

Riggs	W.Fred.	๑๙๖๔.	Administration	 in	Developing	Countries	 :	The	Theory	of	 

	 	 Prismatic	Society.USA.Houghton	Mifflin	Company	Boston.

๒. เอกสารและข้อมูลส�าคัญ

๑.	เฉลิมพล	ศรีหงษ์.	๒๕๔๕.	เอกสารประกอบการศึกษา	PS	๖๐๔.	แนวความคิดเชิงทฤษฎี 

	 	 ในการบริหารรัฐกิจ.กรุงเทพมหานคร:	คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยรามค�าแหง.

๒.	พิทยา	บวรวัฒนา.	๒๕๔๗.	ทฤษฎีองค์การสาธารณะ.	พิมพ์ครั้งที่	๘.	กรุงเทพมหานคร	 :	 

	 	 ศักดิโสภาการพิมพ์.

๓.	พิทยา	บวรวัฒนา.	 ๒๕๒๖.	 รัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	 :	 ผลงานของนักวิชาการ 

	 	 ไทย	สมัยใหม่.	กรุงเทพมหานคร	:	ส�านักพิมพ์โอเดียนสโตร์.

(๑๙)



๑. กลยุทธ์การประเมินประสิทธิผลของรายวิชาโดยนักศึกษา
	 การประเมินประสิทธิผลในรายวิชานี้ที่จัดท�าโดยนักศึกษา	 ได้จัดกิจกรรมในการน�า 
	 แนวคิดและความเห็นจากนักศึกษาได้ดังนี้
	 -	การสนทนากลุ่มระหว่างผู้สอนและผู้เรียน
	 -	การสังเกตการณ์จากพฤติกรรมของผู้เรียน
	 -	แบบประเมินผู้สอนและแบบประเมินรายวิชา
	 -	ข้อเสนอแนะผ่านอีเมลล์ที่อาจารย์ผู้สอนได้จัดเป็นช่องทางการสื่อสารกับนักศึกษา

๒. กลยุทธ์การประเมินการสอน
	 ในการเก็บข้อมูลเพื่อประเมินการสอน	ได้มีกลยุทธ์ดังนี้
	 -	อาจารย์ผู้สอนประเมินการสอนของตนเอง
	 -	ดูผลการเรียนของนักศึกษา

หมวดที่ ๗ การประเมินและปรับปรุงการด�าเนินการของรายวิชา

(๒๐)

	 ๔.	พิทยา	บวรวัฒนา.	๒๕๔๖.	รัฐประศาสนศาสตร์	ทฤษฎีและแนวการศึกษา	(ค.ศ.	๑๘๘๗- 

	 		 ค.ศ.	 ๑๙๘๐).	 พิมพ์ครั้งที่	 ๑๐.	 กรุงเทพมหานคร	 :	 โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์ 

	 		 มหาวิทยาลัย.

	 ๕.	วรเดช	 จันทรศร	 และ	 อัจฉราพรรณ	 เทศะบุรณะ.	 ๒๕๔๓.	 รัฐประศาสนศาสตร์	 :	 

	 		 ทฤษฎี	 และการประยุกต์.	 พิมพ์คร้ังท่ี	 ๕.	 กรุงเทพมหานคร	 :	 โครงการเอกสาร 

	 		 และต�ารา	สมาคมรัฐประศาสนศาสตร์.

	 ๖.	วีระศักดิ์	 เครือเทพ	 (บรรณธิการ).	 ๒๕๔๗.	 รัฐประศาสนศาสตร์	 :	 ขอบข่ายและการ 

	 		 ประยุกต์ใช้องค์ความรู้.	 กรุงเทพมหานคร	 :	 ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์	 คณะ 

	 		 รัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์	มหาวิทยาลัย.

	 ๗.	สันสิทธิ์	 ชวลิตธ�ารง.	 ๒๕๔๖.	 หลักการบริหารรัฐกิจกับระบบราชการไทย.	 กรุงเทพ 

	 		 มหานคร	:	บริษัทอมรินทร์พริ้นติ้งแอนด์พับลิชชิ่ง	จ�ากัด	(มหาชน).

	 ๘.	สัมฤทธิ์	 ยศสมศักดิ์.	 ๒๕๔๗.	 หลักรัฐประศาสนศาสตร์	 แนวคิดและทฤษฎี.	 กรุงเทพ 

	 		 มหานคร	:	ห้างหุ้นส่วนจ�ากัด	เวิลด์เทรด	ประเทศไทย.

	 ๙.	สร้อยตระกูล	(ติวยานนท์)	อรรถมานะ.	๒๕๔๓.	สาธารณบริหารศาสตร์.	พิมพ์ครั้งที่	๔. 

   กรุงเทพฯ	:	โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.

	๑๐.	อัมพร	 ธ�ารงลักษณ์	 (บรรณาธิการแปล).	 ๒๕๔๖.	 แปลงรูปเปลี่ยนรากบริหารรัฐกิจใน 

	 		 ศตวรรษที่	๒๑.	กรุงเทพมหานคร	:	โครงการจัดพิมพ์คบไฟ.



(๒๑)

	 -	ท�ารายงานสรุปพัฒนาการของนักศึกษา
	 -	ปัญหา	อุปสรรค	และแนวทางการแก้ไขหรือการเปลี่ยนแปลง/ปรับปรุงายวิชา

๓. การปรับปรุงการสอน
	 หลังจากผลการประเมินการสอนในข้อ	 ๒	 จึงมีการปรับปรุงการสอน	 โดยจัดกิจกรรมใน 
	 การระดมสมอง	และหาข้อมูลเพิ่มเติมในการปรับปรุงการสอน	ดังนี้
	 -	สัมมนาการจัดการเรียนการสอน
	 -	การวิจัยในชั้นเรียนและนอกชั้นเรียน
	 -	ปรับปรุงรายละเอียดของรายวิชาให้ทันสมัยและเหมาะสมกับนักศึกษารุ่นต่อไป

๔. การทวนสอบมาตรฐานผลสัมฤทธิ์ของนักศึกษาในรายวิชา
	 ในระหว่างกระบวนการสอนรายวิชา	 มีการทวนสอบผลสัมฤทธิ์ในรายหัวข้อตามท่ี 
	 คาดหวังจากการเรียนรู้ในวิชาได้จากการสอบถามนักศึกษาหรือการสุ่มตรวจผลงาน 
	 ของนักศึกษา	 รวมถึงพิจารณาจากผลการทดสอบย่อยและหลังการออกผลการเรียน 
	 รายวิชา	มีการทวนสอบผลสัมฤทธิ์โดยรวมในวิชาได้ดังนี้
	 -	การทวนสอบการให้คะแนนจากการสุ่มตรวจผลงานของนักศึกษาโดยอาจารย์อื่น	 หรือ 
	 	 ผู้ทรงคุณวุฒิที่ไม่ใช่อาจารย์ประจ�าหลักสูตร
	 -	มีการตั้งคณะกรรมการในสาขาวิชา	 ตรวจสอบผลการประเมินการเรียนรู้ของนักศึกษา	 
	 	 โดยตรวจสอบข้อสอบรายงาน	วิธีการให้คะแนนสอบ	และการให้คะแนนพฤติกรรม

๕. การด�าเนินการทบทวนและการวางแผนปรับปรุงประสิทธิผลของรายวิชา
	 จากผลการประเมินและทวนผลสัมฤทธิ์ประสิทธิผลรายวิชา	 ได้มีการวางแผนการ 
	 ปรับปรุงการสอนและรายละเอียดวิชา	เพื่อให้เกิดคุณภาพมากขึ้น	ดังนี้
	 -	ปรับปรุงรายวิชาทุก	 ๓	 ปี	 หรือตามข้อเสนอแนะและผลการทวนสอบมาตรฐาน 
	 	 ผลสัมฤทธิ์ตามข้อ	๔
	 -	เปลี่ยนหรือสลับอาจารย์ผู้สอน	 เพื่อให้นักศึกษามีมุมมองในเรื่องการประยุกต์ความรู้นี้ 
	 	 กับปัญหาที่มาจากงานวิจัยของอาจารย์หรืออุตสาหกรรมต่าง	ๆ	



บันทึกช่วยจ�า
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๑
เรื่อง ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์

๑.	ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์	

๒.	 แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ	“รัฐประศาสนศาสตร์”

๓.	 สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์	

๔.	 รัฐประศาสนศาตร์กับการบริหารธุรกิจ	

๕.	 ขอบข่ายการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่ ๑ จบแล้ว ผู้ศึกษามีความสามารถ

๑.	อธิบายความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์ได้	

๒.	อธิบายแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ	“รัฐประศาสนศาสตร์”	ได้

๓.	อธิบายสถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์ได้

๔.	อธิบายรัฐประศาสนศาตร์กับการบริหารธุรกิจได้	

๕.	อธิบายขอบข่ายการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผู้สอนยกตัวอย่างงานวิจัยตามความสนใจของนิสิต	 และ	 เกริ่นน�าความรู้เบื้อง
ต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์มีความหมายอย่างไร

๒.	อาจารย์ผู้สอนกล่าวเปิดประเด็นซักถามผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เกี่ยวกับการ
วิจัย	โดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็นนั้น	ๆ	 เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.		ก่อนสอนทกุคร้ัง	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รยีนเกิดความสนใจ	มคีวามอยากรูอ้ยากเหน็

๕.	 อาจารย์ผูส้อนเสนอแนะให้ผู้เรยีนศกึษาค้นคว้าเพิม่เตมิจากหนงัสอือืน่	ๆ	หรอืงานวจัิยอ่ืน	ๆ

๖.		เมื่อศึกษาแต่ละบทจบแล้ว	 อาจารย์ผู้สอนมอบหมายงานให้ผู้เรียนทุกคนไปท�าค�าถาม
ท้ายบทแล้วน�ามาส่งในสัปดาห์ต่อไป	
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๗.	อาจารย์ผู้สอนอธิบายสรุป	“ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์”	อีกครั้ง	เพื่อ
เป็นการทบทวนเนื้อหาสาระ	 แล้วผู้สอนสอบถามผู้เรียนในประเด็นที่ได้เรียนมาแล้ว	 เพื่อเป็นการ
ประเมินผู้เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด

ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	ห้องสมุดมหาวิทยาลัย	

๒.	หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์	 งานวิจัย	 วิทยานิพนธ์	 และ
วารสารอื่น	ๆ	เป็นต้น

๓.	 เว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวชิา	ความรูเ้บือ้งต้นทางรฐัประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	Internet,	Website,	งานวิจัย	วิทยานิพนธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานทีม่อบหมายอืน่	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	 ด้านความรู	้:	ประเมนิจากการตอบค�าถาม/แสดงความคดิเหน็

๒.	 ด้านทกัษะ	:	ประเมินด้วยการสงัเกตการน�าเสนอผลงานเดีย่ว/งานกลุม่

๓.	 ด้านคณุธรรม	จริยธรรม	และค่านยิม	:	ประเมินการสังเกตพฤตกิรรม/การร่วมกจิกรรม/การแสดง
ความคดิเหน็ในชัน้เรยีน

๔.	 ด้านทักษะความสมัพนัธ์ระหว่างบุคคลและความรบัผดิชอบท่ีต้องพัฒนา	 :	ประเมินผลการน�า
เสนอรายงานเป็นทมี	และพฤตกิรรมการท�างานเป็นทมี

๕.	 ด้านทกัษะการวเิคราะห์เชงิตวัเลข	การสือ่สารและการใช้เทคโนโลยสีารสนเทศท่ีต้องพฒันา	 :	
ประเมนิผลการค้นคว้า	การอ้างองิ	การท�ารายงาน	เน้นข้อมลูเชงิตวัเลขและค�าอธบิาย
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บทที่ ๑
ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์

รัฐประศาสนศาสตร์	(Public	Administration)	คือ	การด�าเนินการทั้งปวงของฝายบริหาร	
ยกเว้นอ�านาจของฝายนติบิญัญตัแิละตลุาการ	 โดยมีจดุมุ่งหมายให้นโยบายของรฐัท่ีวางไว้บรรลผุล	
อาจมองได้ทั้งเป็นการปฏิบัติการและการเป็นสาขาวิชาแขนงหนึ่ง	ในการบริหารและจัดการภาครัฐ	
จะไม่เหมือนการบริหารธุรกิจที่เน้นก�าไรสูงสุด	 (Profit	Maximize)	 แต่เป็นการเน้นการให้บริการ
ท่ีให้ลูกค้าพึงพอใจ	 โดยลูกค้าก็คือ	 ประชาชนที่มาใช้บริการ	 และต้องเป็นการให้บริการต่อทุกคน
อย่างเป็นธรรม	 ส�าหรับค�าว่า	 “รัฐประศาสนศาสตร์”	 แปลมาจากค�าภาษาอังกฤษว่า	 “Public	
Administration”	 อย่างไรก็ตาม	 ค�าภาษาอังกฤษดังกล่าวอาจแปลเป็นชื่ออื่นได้	 เช่น	 “สาธารณ
บรหิารศาสตร์”	หรอือาจมผีูแ้ปลเป็น	“การบรหิารราชการแผ่นดนิ”	“การบรหิารรฐักจิ”	“การบริหาร
จดัการภาครฐั”	หรอื	“การบรหิารงานสาธารณะ”	สิง่ทีป่รากฏเห็นได้ชดัและมักก่อให้เกดิความเข้าใจ
สับสนแก่ผู้ที่เพิ่งเข้ามา	ศึกษาได้แก่	การเรียกชื่อคณะวิชา	หรือภาควิชา	 ในสถาบันอุดมศึกษาของ
เมอืงไทย	เช่น	จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั	ใช้ช่ือว่า	“รัฐประศาสนศาสตร์”	อยูใ่นสงักดัคณะรฐัศาสตร์	
และสถาบันบณัฑติพฒันบริหารศาสตร์ใช้ชือ่ว่า	“คณะรฐัประศาสนศาสตร์”	ในขณะทีม่หาวทิยาลยั
ธรรมศาสตร์	และมหาวทิยาลยัรามค�าแหง	มกีารใช้ช่ือว่า	ภาควชิาบรหิารรฐักจิ	ในสงักดัคณะรฐัศาสตร์	
เป็นต้น	

๑.๑ ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์ 

รัฐประศาสนศาสตร์	 มาจากค�าว่า	 Public	 Administration	 ในภาษาอังกฤษโดยค�าว่า	
Public	หมายถงึ	ข้าราชการ	กจิกรรมต่างๆ	ทีร่ฐัพงึปฏบิตัส่ิวนค�าว่า	Administration	หมายถงึความ
พยายาม	ในการที่จะร่วมมือกันด�าเนินการในองค์การ	

ค�าว่า	Administration	แตกต่างจากค�าว่า	Management	หรือ	การบริหาร	โดย	Herbert	
A	Simon	กล่าวว่า	การบริหาร	หมายถึง	กิจกรรมของกลุ่มบุคคลที่ร่วมมือร่วมแรงร่วมใจกันปฏิบัติ	
เพือ่ให้บรรลวุตัถปุระสงค์ทีต่ัง้ไว้ร่วมกนัหรอื	Ernest	Dale	กล่าวว่า	การบรหิาร	หมายถงึ	การท�างาน	
ให้ส�าเร็จลุล่วงไปโดยใช้ผู้อื่นเป็นผู้กระท�า	

การบริหาร	มีรากศัพท์มาจากภาษาลาติน	ว่า	“Administrate”	ซึ่งหมายถึง	ช่วยเหลือหรือ	
อ�านวยการ	การบรหิารมีความสมัพนัธ์หรอืมี	ความหมายใกล้เคยีงกบัค�าว่า	“Minister”	ซึง่หมายถงึ	
การรับใช้หรือผู้รับใช้หรือผู้รับใช้รัฐ	 อาจหมายถึง	 รัฐมนตรี	 ส�าหรับความหมายดั้งเดิมของค�าว่า	
Administer	หมายถงึ	การตดิตามดแูลสิง่ต่าง	ๆ 	และค�าจ�ากดัความง่ายๆ	ท่ีทันสมัยก็คือ	“การท�างาน	
ให้ส�าเร็จ”	การบริหาร	บางครั้งเรียกว่า	การบริหารจัดการ	นิยมใช้ในองค์กรขนาดใหญ่	โดยเฉพาะ	
ระบบราชการ	หมายถึง	 การด�าเนินงาน	หรือการปฏิบัติงานใดๆ	ของหน่วยงานของรัฐ	 และ/หรือ	
เจ้าหน้าที่ของรัฐ	ถ้าเป็นหน่วยงานภาคเอกชน	หมายถึงของหน่วยงาน	และ/หรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง
กับคน	สิ่งของและหน่วยงาน	
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4 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

วินิต ทรงประทุม๑	ได้กล่าวว่า	“รัฐประศาสนศาสตร์	(Public	Administration)	ในที่นี้จะ
ใช้ความหมายรวมเช่นเดียวกับค�าต้นศัพท์ในภาษาอังกฤษ	 คือ	 หมายถึงทั้งการศึกษา	 การบริหาร
ราชการ	และการกระท�า	หรือกิจกรรมการบริหารราชการ	เพราะความหมายทั้งสอง	คือ	การศึกษา	
และการกระท�าทางด้านการบริหาราชการนั้นเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด”

อุทัย เลาหวิเชียร๒	ได้ให้ความหมายของการบริหารรัฐกิจว่าหมายถึง	กิจกรรม	(Activity)	
ซึง่นยิมเขยีนเป็นภาษาอังกฤษว่า	“Public	Administration”	(โปรดสงัเกตตวัอกัษร	“p”	และอกัษร	
“a”	ซึ่งอยู่หน้าค�าทั้งสองค�าเขียนเป็นตัวเล็ก)	ส่วนค�าว่า	รัฐประศาสนศาสตร์	มีความ	หมายถึงวิชา
ที่เก่ียวกับการบริหารรัฐกิจ	 จึงมีความหมายถึงลักษณะวิชา	 (Discipline)	 นิยมเขียนว่า	 “Public	
Administration”	(โปรดสังเกตตัวอักษร	“P”	และอักษร	“A”	ซึ่งอยู่หน้าค�าทั้งสองเขียน	เป็นตัว
อักษรใหญ่)	 อุทัย	 กล่าวต่อไปว่า	 ภาษาอังกฤษจะใช้ค�าเหล่าน้ีโดยไม่มีการสับสนเวลาท่ีกล่าวถึง	
“รัฐประศาสนศาสตร์”จะเขียนว่า	“Public	Administration”	เวลากล่าวถึง	“การบริหารรัฐกิจ”	
จะเขียนว่า	 “Public	 Administration”	 ผู้อ่านก็ไม่เกิดความสับสน	 แต่ในประเทศไทยมีการใช้ค�า
สองค�านี้	อย่างสับสน	

วีระศักดิ์ เครือเทพ๓	 กล่าวว่ารัฐประศาสนศาสตร์คืออะไรน้ัน	 เป็นค�าตอบท่ียากท่ีจะหา
ค�าตอบท่ียอมรับร่วมกันทั้งในแง่ของเนื้อหา	 (Content)	 และในแง่ของระเบียบวิธีการศึกษา	
(Methodology)	ดังนี้

๑.	ในด้านเนือ้หา	รัฐประศาสนศาสตร์	หมายความถงึการศกึษาหาความรใูนทุก	เรือ่งท่ีจ�าเป็น
ต้องใช้ในการบรหิารงานภาครฐั	การให้ความหมายเรือ่งนีม้ส่ิีงทีต้่องอธบิายใน	๒	ประเด็นคอื

	 ๑.๑	 ท�าไมจึงต้องมีการบริหารงานภาครัฐ	 หากเริ่มต้นตั้งแต่การถือก�าเนิดรัฐ	 (The	
Origin	Of	The	State)	ทีเ่กดิขึน้จากการใช้ชวีติร่วมกนัของปัจเจกชนในสงัคม	มีการ	ด�าเนนิกจิกรรม
ร่วมกัน	 (Collective	 Action)	 เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมใน	 เรื่องใดเรื่องหนึ่ง	
ปัจเจกชนจงึยอมเสยีสละเสรภีาพส่วนบคุคลบางประการให้แท่ส่วนรวม	รฐัจงึถอืก�าเนิดขึน้เพ่ือเป็น
กลไกในการใช้อ�านาจที่ไต้มาจากเสรีภาพของปัจเจกชนเหล่านั้น	ในการน�าไปสู่การด�าเนินกิจกรรม
สาธารณะ	 ที่ตอบสนองต่อความต้องการของปัจเจกชน	 โดยรวม	 โดยนัยนี้การใช้อ�านาจรัฐเพื่อให้
ความต้องการสาธารณะไต้รับการน�าไปปฏิบัติให้พึง	บังเกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม	จึงเป็นสิ่งที่เกิดขึ้น
ตามมาและสิ่งนี้ถือเป็นจุดเริ่มต้น	ดังนั้น	หาก	จะกล่าวอย่างย่อแล้ว	รัฐประศาสนศาสตร์จึงเป็นเรื่อง

๑	 วนิติ	ทรงประทุมและวรเดช	จนัทรศร,	การประสานแนวคดิและขอบข่ายของรัฐประศาสนศาตร์,	พมิพ์ครัง้

ที	่๒,	(กรุงเทพมหานคร	:	สถาบนับณัฑติพัฒนบรหิารศาสตร์,	๒๕๓๙),	หน้า	๑๗.
๒	 อทุยั	เลาหวเิชยีร,	ค�าบรรยายวชิารัฐประศาสนศาสตร์,	(มหาวทิยาลยัรามค�าแหง	:	ม.ป.พ.	๒๕๕๑),	หน้า	๘.
๓	 วีระศักดิ	์ เครอืเทพ,	 รฐัประศาสนศาสตร์	 :	 ขอบข่ายและการประยกุต์ใช้องค์ความรู,้	 (กรงุเทพมหานคร	 :

คณะรัฐศาสตร์	จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,	๒๕๔๗),	หน้า	๑-๕.
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ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

เกี่ยวกับ	 "กิจการสาธารณะ"	 (Public	 Affairs)	 ที่มุ่งศึกษาว่าจะมีวิธีด�าเนินกิจกรรมที่ท�าร่วมกันใน
สังคมอย่างไรให้เกิดประโยชน์	สูงสุดตามวัตถุประสงค์ที่ปัจเจกบุคคลแต่ละคนต้องการนั้นเอง

	 ๑.๒	 ความรู ้ในทุกเรื่องได้แก่	 ความรู ้ในเรื่องอะไรบ้างหากการถือก�าเนิดของรัฐ	
มีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของปัจเจกชนในสังคมแล้ว	องค์ความรู้ใดก็

	 ๑.๓	 ตามทีมุ่ง่สนองผลประโยชน์ของส่วนรวม	จงึเป็นองค์ความรูท่ี้จ�าเป็นต่อการท�าความ
เข้าใจ	 การบริหารงานภาครัฐด้วยกันทั้งสิ้น	 องค์ความรู้เหล่านี้อาจรวมถึงความรู้ความเข้าใจเรื่อง	
สังคมวิทยา	การเมืองการปกครอง	 เศรษฐศาสตร์	การบริหาร	กฎหมาย	และบางครั้งอาจ	รวมถึง
ความรู้ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีประกอบเข้าด้วยกัน	 สิ่งเหล่านี้คือวิทยาการในสาขาต่าง	 ๆ	
ที่นักรัฐประศาสนศาสตร์ควรมีความเข้าใจเป็นอย่างดี

๒.	ในด้านระเบียบวิธีการศึกษา	การศึกษาส�าหรับรัฐประศาสนศาสตร์นั้นสามารถ	กระท�า
ได้ในหลายลักษณะวิธีวิเคราะห์	 (Approach)	 เช่น	 การวิเคราะห์หลายส่วนท่ีเชื่อมกัน	 (Cross-
Sectional)	การวเิคราะห์เชงิพฒันาการ	(Historical)	และการวเิคราะห์เชิงกฎหมาย	(Legal)	เป็นต้น	
ถึงแม้ว่าวิธีวิเคราะห์มีความหลากหลายเช่นนี้	 แต่ทว่าสามารถถ่ายทอดให้	 เห็นถึงองคาพยพของ
รัฐประศาสนศาสตร์ได้เป็นอย่างดี	 ท�าให้ขอบข่ายองค์ความรู้ที่ได้รับ	 จากการวิธีวิเคราะห์แต่ละ
ประเภทนั้นต่อเติมเสริมซึ่งกันและกัน	และช่วยให้เกิดความเข้าใจ	รัฐประศาสนศาสตร!ต้อย่างเป็น
องค์รวมมากขึ้น

สัมฤทธิ้ ยศสมศักดิ๔	 ให้ความหมายว่ารัฐประศาสนศาสตร์มี	 ความหมายในทางวิชาการ	
การศึกษา	หรือสาขาวิชาหนึ่งที่ศึกษาเกี่ยวกับการด�าเนินงาน	หรือการบริหารงานของรัฐ	ซึ่งมักจะ
เขียนเป็นภาษาอังกฤษด้วยอักษรน�าหน้าตัว	P	และ	A	ใหญ่	คือ	Public	Administration	แม้จะมี
นักวิชาการบางรายจะแปลค�าภาษาอังกฤษนี้เป็น	ไทยว่า	"สาธารณบริหารศาสตร์"	ก็มีความหมาย
ในความเข้าใจของนักวิชาการไทยและ	 ผู้สนใจทั่วไปไม่แตกต่างจากค�าว่า	 "รัฐประศาสนศาสตร์"	
เท่าใดนัก	 ส�าหรับการบริหารรัฐกิจ	 หรือการบริหารราชการ	 ถือเป็นส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด�าเนิน
งานกิจกรรมต่าง	ๆ 	ที่รัฐควร	ปฏิบัติเพื่อส่วนรวมหรือเพื่อประชาชน	นิยมใช้ภาษาอังกฤษเป็นอักษร
น�าหน้าตวั	P	และ	a	ตวัเลก็	คอื	Public	Administration	ซึง่มคีวามหมายเดยีวกนักบัการบรหิารรฐักจิ	
การบริหาร	สาธารณกิจ	การบริหารราชการ	หรือการบริหารราชการแผ่นดิน

๔	 สมัฤทธิ	์ ยศสมศกัดิ,์	 หลกัรฐัประศาสนศาสตร์แนวคดิและทฤษฏ,ี	 พิมพ์ครัง้ที	่ ๒,	 (กรงุเทพฯ	 :	 รตันพรชยั.	

๒๕๔๘).	หน้า	๑๙.
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ตัวอย่างค�านิยามวิชารัฐประศาสนศาสตร์ข้างด้น	 ย่อมเป็นประจักษ์พยานดีว่าวิชา	
รัฐประศาสนศาสตร์	 มีความหมายและขอบเขตได้หลายอย่าง	 สุดแล้วแต่นักวิชาการแต่ละ	 คนจะ
มองและตีความวิชารัฐประศาสนศาสต'!ไปในแง่ใด	และวิธีตังกล่าวเป็นที่ยอมรับใน	วงการวิชาการ
มากน้อยแค่ไหน	แต่จากการรวบรวมค�านิยามของรัฐประศาสนศาสตร์	ที่กล่าว	มาข้างด้น	ในความ
เห็นของผู้เรียบเรียงสรุปได้ว่า	ค�าว่า	 "รัฐประศาสนศาสตร์"	 เป็นค�าแปลมา	จากค�าในภาษาอังกฤษ
ว่า	Public	Administration	ในภาษาอังกฤษมีความหมาย	๒	นัยคือ

๑.	Public	Administration	As	Field	Of	Study	มคีวามหมายท่ีเกีย่วกับวทิยาการ	สาขาวชิา	
หรอืการศกึษาวชิาทีเ่กีย่วกบัการบรหิารราชการ	วชิารฐัประศาสนศาสตร์หรอื	วชิาการบรหิารรฐักจิ	
ทั้งนี้มองในฐานะที่เป็นศาสตร์	(science)	ศาสตร์ในทัศนะของ	นักวิชาการทางสังคมศาสตร์	มีความ
เห็นแตกต่างกันหลากหลาย	นักวิชาการบางกลุ่มมอง	ศาสตร์เป็นองค์แห่งความรู้ที่ได้มาโดยวิธีการ
ทางวิทยาศาสตร์ท่ีเคร่งครัด	 และเป้าหมายของ	 ศาสตร์	 คือการสร้างทฤษฎี	 เพื่อเข้าใจ	 พรรณนา	
อธิบาย	และพยากรณ์	ปรากฏการณ์หรือ	กิจกรรมต่าง	ๆ 	แต่บางกลุ่มมองศาสตร์ไม่เคร่งครัดเหมือน
กับศาสตร์ในวิทยาศาสตร์	ธรรมชาติ	แด่มองว่าศาสตร์เป็นวิชาการที่รวบรวมเป็นระบบ	มีหลักการ	
มีกฎเกณฑ์ที่	สามารถศึกษาได้	และน�ามาถ่ายทอดกันได้	ซึ่งผู้เรียบเรียงก็เห็นด้วยกับทัศนะนี้และมี	
ความเห็นว่ารัฐประศาสนศาสตร์	 จะมีลักษณะเป็นศาสตร์อย่างอ่อน	 (Soft	 Science)	 ต่างจาก	
วิทยาศาสตร์ธรรมชาติ	ซึ่งเป็นศาสตร์อย่างแข็ง	(Hard	Science)	ดังนั้นรัฐประศาสนศาสตร์ไม่อาจ
จะเป็นศาสตร์ที่ต้องอาศัยการศึกษาด้วยวิธีการทางวิทยาศาสตร์ท่ีเคร่งครัดเหมือน	 วิทยาศาสตร์
ธรรมชาติได้

๒.	Public	Administration	As	An	Activity	มคีวามหมายทีเ่กีย่วกบักจิกรรมต่าง	ๆ 	ทีด่�าเนนิ
การโดยรัฐหรือทางราชการ	เป็นการบริหารราชการหรือระเบียบวิธีและกระบวนการ	ในการบริหาร
ราชการ	ทั้งนี้มองในฐานะที่เป็นศิลป	(Art)	หมายถึงการใช้ศิลปะ	ในการอ�านวยงาน	จัดให้มีการร่วม
มือประสานงาน	 และควบคุมคนจ�านวนมากเพื่อให้ใต้ผลงานบรรลุ	 จุดมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์
บางประการที่ตั้งไว้โดยนักบริหารจะต้องใช้ความสามารถที่จะ	น�าเอาทรัพยากรในการบริหารมาใช้
ในระบบการบริหาร	 เพื่อให้งานบรรลุผลส�าเร็จตาม	 วัตถุประสงค์ที่ต้องการ	 คือการท�าให้นโยบาย
แห่งรัฐบรรลุผลส�าเร็จเป็นจุดหมายปลายทาง	ท้ังนีจ้ะต้องอาศยัความรู	้ความสามารถ	ประสบการณ์	
(Experience)	และทักษะ	(Skills)	ของ	นักบริหารแต่ละคนเข้ามาเป็นเครื่องช่วย

Public	 Administration	 แม้จะมองไต้เป็น	 ๒	 ด้านคือ	 ความเป็นศาสตร์	 และเป็นศิลป
ก็ตามแต่ก็มีความสัมพันธ์กันอย่างยิ่ง	 ถ้าหากว่านักบริหารมีความรูในวิชาการบริหารรัฐกิจ	 หรือ
รัฐประศาสนศาสตร์	จะช่วยให้เกิดความฉลาดปราดเปรื่อง	(Intelligence)	ในการบริหารงาน	จะส่ง
ผลให้การบริหารรัฐกิจมีประสิทธิภาพ	 แต่ในตัวนักบริหารนั้นแม้จะมีคุณลักษณะของนักบริหารอยู่
อย่างเลอเลิศหรือไม่ก็ตาม	การศึกษาถึงวิธีการบริหารงานที่	ถูกต้องจะช่วยให้เป็นนักบริหารที่ดีขึ้น
กว่าเดิม	 โดยน�าเอาหลักวิชาไปประยุกต์หรือปรับใช้กับ	 การปฏิบัติงานของตนให้ผลงานมีคุณค่า
ยิ่งขึ้น	ซึ่งได้ว่าเป็นผู้มีศิลปในการบริหาร	
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จากความหมายทีน่กัวชิาการได้กล่าวมาข้างต้น	อาจกล่าวได้ว่า	รฐัประศาสนศาสตร์ม	ีความหมาย
ในทางวิชาการ	 การศึกษา	 หรือสาขาวิชาหนึ่งที่ศึกษาเกี่ยวกับการด�าเนินงาน	 หรือการบริหารงาน
ของรัฐ	ซึ่งมักจะเขียนเป็นภาษาอังกฤษด้วยอักษรน�าหน้าตัว	P	และ	A	ใหญ่	คือ	Public	Adminis-
tration	 แม้จะมีนักวิชาการบางรายจะแปลค�าภาษาอังกฤษน้ี	 เป็นไทยว่า	 สาธารณบริหารศาสตร์	
กมี็ความหมายในความเข้าใจของนกัวชิาการไทยและผูส้นใจทัว่ไปไม่แตกต่างจากค�าว่า	รฐัประศาสนศาสตร์	
เท่าใดนักส�าหรับ	 ส�าหรับการบริหารรัฐกิจ	 หรือการบริหารราชการ	 ถือเป็นส่วนท่ี	 เกี่ยวข้องกับ
การด�าเนินงาน	กจิกรรมต่างๆ	ทีร่ฐัควรปฏิบัตเิพ่ือส่วนรวม	หรอืเพ่ือประชาชน	นิยมใช้ภาษาอังกฤษ
เป็นอักษรน�าหน้าตัว	 p	 และ	 a	 ตัวเล็กคือ	 Public	 Administration	 ซึ่งมีความหมายเดียวกันกับ
การบริหารรัฐกิจ	การบริหารสาธารณกิจ	การบริหารราชการ	หรือการบริหารราชการ	แผ่นดิน	

อย่างไรกต็าม	ยงัไม่อาจเป็นข้อสรปุได้ชดัเจนว่า	การศกึษาหาความรู	้หรอืสาขาวชิาท่ีเรยีกว่า
รัฐประศาสนศาสตร์	จะใช้ค�าภาษาอังกฤษว่า	Public	Administration	และส่วนที่เกี่ยวข้องกับการ	
ด�าเนินงาน	กระบวนการ	กจิกรรรมต่างๆ	ทีร่ฐัควรปฏบิตัเิพือ่ส่วนรวมหรอืเพ่ือประชาชน	จะใช้ค�าว่า	
Public	Administration	เสมอไป	ผูเ้ขยีนเหน็ว่าเป็นเพียงความพยายามของนกัวชิาการทีห่าแนวทาง	
ร่วมกัน	 เพ่ือเกิดความเข้าใจดียิ่งขึ้นเท่าน้ัน	 ความสับสนคลุมเครือจะยังคงเกิดขึ้นเม่ือต้องการใช้
ความหมาย	ทัง้สองอย่างไปพร้อมๆกนั	ในขณะท่ีวอลโด	(Waldo)	ใช้ค�าว่า	Public	Administration	
เม่ือต้องการ	 หมายถึงทั้งการศึกษาหรือสาขาวิชาและกระบวนการหรือกิจกรรมในการบริหารงาน
สาธารณะ	แต่มาริน	ี(Marini)	กลบัใช้ค�าว่า	Public	Administration๕	ในความเหน็ของ	ผู้เขียน	โดยที่
การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์	 ต้องมีการอ้างอิงกับต�าราต่างประเทศเสมอ	 ดังนั้น	 เพื่อให้เกิด
ความเข้าใจร่วมกนัและไม่ก่อให้เกดิความสบัสนในการแปลความหมายของภาษาองักฤษ	ในเอกสาร
ค�าสอนเล่มนี้จะใช้ค�าว่า	 รัฐประศาสนศาสตร์	 เมื่อต้องการใช้ความหมายทั้งสองอย่างไปพร้อมกัน	
กล่าวคอื	รฐัประศาสนศาสตร์	ครอบคลมุความหมายภาษาองักฤษทัง้	Public	Administration	และ	
Public	Administration		

๕	 สร้อยตระกูล	(ตวิยานนท์)	อรรถมานะ,	สาธารณบริหารศาสตร์,	พิมพ์ครัง้ที	่๓.	(กรงุเทพมหานคร	:	มหาวทิยาลยั

ธรรมศาสตร์,	๒๕๔๐),	หน้า	๙.
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๑.๒ แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ “รัฐประศาสนศาสตร์”

การที่จะศึกษารัฐประศาลนศาสตร์นั้น	 ควรท�าความเช้าใจแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ	
รัฐประศาสนศาสตร์ก่อน	 เพื่อช่วยป้องกันความเช้าใจคลาดเคล่ือน	 สับสนอีกทั้งยังมีส่วน
ช่วย	 เพิ่มความเช้าใจในการศึกษา	 แนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีจะกล่าวถึงในท่ีน้ี	
ประกอบด้วย๖	

๑. การรวมกันเปนกลุ่มของมนุษย์

มนุษย์โดยธรรมชาติย่อมอยู่รวมกันเป็นกลุ่ม	ไม่อยู่อย่างโดดเดี่ยว	การอยู่	รวมกันเป็นกลุ่ม
ของมนุษย์อาจมีได้หลายลักษณะและเรียกชื่อต่างกันเป็นด้นว่า	 ครอบครัว	 (Family)	 เผ่า	 (Tribe)	
ชมุชน	(Community)	สงัคม	(Society)	และประเทศ	(Country)	เมือมนษุย์	อยูร่วมกันเป็นกลุม่ย่อม
เป็นธรรมชาติอีกท่ีในแต่ละกลุ่มจะต้องมี	 "ผู้น�ากลุ่ม"	 รวมทั้งมี	 "การควบคุมดูแลกันภายในกลุ่ม"	
เพื่อให้เกิดความสุขและความสงบเรียบร้อย	 โดยผู้น�ากลุ่ม	 ขนาดใหญ่	 เช่น	 ในระดับประเทศของ
ภาครัฐ	ในปัจจุบันอาจเรียกว่า	"ผู้บริหาร"	ขณะที่การ	ควบคุมดูแลกันภายในกลุ่มนั้น	อาจเรียกว่า	
"การบริหารราชการ"	หรือรัฐประศาสนศาสตร์	ด้วยเหตุผลเช่นนี้	มนุษย์จึงไม่อาจหลีกเลี่ยงจากการ
บริหารภาครัฐ	การบริหารราชการ	หรือ	รัฐประศาสนศาสตร์ได้ง่าย	และท�าให้กล่าวได้อย่างมั่นใจ	
ดังค�าที่ว่า	“ที่ใดมีประเทศ	ที่นั้นย่อม	มีการบริหารราชการหรือรัฐประศาสนศาสตร์”	

๒. การให้ความหมายของค�าว่ารัฐประสาสนศาสตร์

ในปัจจุบันยังไม่มีนักวิชาการ	หรือผู้เชี่ยวชาญคนใดที่สามารถให้ความหมาย	ค�าว่า	"รัฐประ
คาสนศาสตร์"	และ	"แนวคดิทางรฐัประคาสนศาสตร์"	อย่างเป็นสากลหรอืเป็นท่ี	ยอมรบัของทุกฝาย
ได้ดังนั้นการให้ความหมายของค�านี้	จึงอาจเหมือนกันหรือแตกต่างกันได้	ขึ้นอยู่กับนักวิชาการหรือ
ผู้รู้แต่ละคน

๓. การยอมรับรัฐประศาสนศาสตร์Iนความเปนแนวคิดหรือทฤษฎี

ก่อนหน้านีผู้เ้รยีบเรยีงไม่เคยมข้ีอกงัขาในเรือ่งน้ี	แต่เม่ือได้ศึกษาความคิดเห็น	ของวริชั	วริชั
นิภาวรรณ๗	ซึง่มีความเหน็ในเรือ่งนีว่้า	รฐัประศาสนศาสตร์	เป็นเพยีงแนวคิดทางรฐัประคาสนศาสตร์
แทนที่จะใช้ค�าว่า	 ทฤษฎีทางรัฐประคาสนศาสตร์	 เนื่องจากรัฐประศาสนศาสตร์เป็นเพียงแนวคิด	
หรือความคิดที่มีแนวทางปฏิบัติเท่านั้น	โดยเป็นเพียง	ความคิดที่ยังไม่อาจพิสูจ'นได้ว่าเป็นจริงและ
ไม่อาจน�าไปอ้างอิงต่อไปได้	อีกทั้งโต้แย้งได้ง่าย	ยังไม่มีความชัดเจน	และไม่ได้รับการยอมรับอย่าง
มากเพียงพอที่จะเป็นทฤษฎีได้	ทั้งนี้ด้วย	เหตุผล	๕	ข้อประกอบกัน	ด้งนี้คือ

๖	 วรชัยา	 เชือ้จนัทกึ,	 ความรูเ้บือ้งต้นเกีย่วกบัวขิารฐัประศาสนศาสตร์,	 (นครราชสมีา	 :	 มหาวทิยาลัยราชภฏั

นครราชสีมา,	๒๕๕๐),	หน้า	๘-๑๓
๗	 วริชั	วริชันภิาวรรณ,	รฐัประศาสนศาสตร์	:	แนวคิดและกระบวนการ,	(กรุงเทพมหานคร	:	ธรรกมลการพมิพ์,	

๒๕๔๙),	หน้า		๗๒-๗๗.
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๓.๑	 “ทฤษฎี”	 หมายถึง	 ข้อความท่ีพิสูจน์แล้วว่าเป็นจริง	 และใช้ในการอ้างอิง	 เพื่อ
พิสูจน์ข้อความอื่นได้	ขณะที่	 “แนวคิด”	หมายถึง	ความคิดที่มีแนวทางปฏิบัติ	 เมื่อน�าความหมาย
ของค�าที่กล่าวมานี้มาพิจารณาก็จะพบว่า	 ความรู้ทางรัฐประคาสนศาสตร์แม้ในทางปฏิบัติได้น�าไป
ใช้หรือปรับใช้กันอย่างกว้างขวางแพร่หลาย	 แต่ในทางวิชาการ	 ยังไม่อาจพิสูจน์ได้ว่าได้เกิดทฤษฎี
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ขึ้นแล้วอย่างชัดเจน	เนื่องจากยังไม่อาจ	พิสูจน์ข้อความในทฤษฎีนั้นว่าเป็น
จริงเสมอไป	และยังไม่อาจน�าไปใช้ในการอ้างอิงเพื่อพิสูจน์	เรื่องอื่น	ๆ 	ต่อไปได้อีกด้วย	กล่าวโดยย่อ	
รัฐประคาสนศาสตร์ยังเป็นเพียงความคิด	ซึ่งไม่ชัดเจนเพียงพอที่จะเป็นทฤษฎี

๓.๒	 เมื่อพิจารณาความหมายของรัฐประคาสนศาสตร์	 อาจสรุปได้ว่า	 หมายถึง	 วิชา
ความรู้ที่เกี่ยวกับการบริหารภาครัฐที่เน้นด้านการปฏิบัติ	 (Study	Of	 Practice)	 มากกว่าการเน้น
ด้านทฤษฎี	(Study	Of	Theory)

๓.๓	 ศาสตร์	(Science)	หรือวิชาความรู้	โดยทั่วไปแบ่งเป็น	๒	แขนงใหญ่	ๆ	คือ	วิชา
ความรูท้างสังคมศาสตร์	(Social	Science)	และวชิาความรูท้างศาสตร์ธรรมชาติ	(Natural	Science)	
ความรูท้างสงัคมศาสตร์	ซึง่หมายถงึ	ความรูท่ี้เป็นระบบท่ีเกีย่วกบัสังคม	วชิาความรูท้างสงัคมศาสตร์
นี้มีลักษณะไม่ตายตัว	ดิ้นได้ง่าย	โต้แย้งได้ง่าย	ไม่อาจสัมผัส	พิสูจน์	และตรวจสอบได้ง่าย	ไม่เป็นที่
ยอมรบัของทกุฝาย	และไม่เป็นสตูรส�าเรจ็	 (Ready	Formula)	ทีน่�าไปใช้ได้ทกุสถานการณ์	ทีเ่ป็นเช่นนี้	
ส่วนหน่ึงสบืเนือ่งมาจากสงัคมศาสตร์เป็นวชิาความรู	้ท่ีเกีย่วข้องกับความรูสึ้กนกึคิด	การคาดการณ์	
คาดคะเน	หรอืการคาดว่าจะเป็น	อกีทัง้อคต	ิหรอืความรู้สกึนกึคิดของผูใ้ห้ความหมายหรอืผูตั้ดสนิใจ	
สามารถเข้าไปสอดแทรกอยูใ่น	ความหมายหรอืในการตดัสนิท่ีให้ไว้ได้ง่าย	ความรูท้างศาสตร์ธรรมชาติ	
ซึ่งหมายถึง	 ความรู้	 ที่เป็นระบบเกี่ยวกับธรรมชาติ	 และโลกทางวัตถุที่ชัดเจนและจับต้องได้	 (The	
Systematized	Knowledge	Of	Nature	And	The	Physical	World)	เช่น	เคม	ีฟิสิกส์	คณติศาสตร์	
พฤกษศาสตร์	และธรณีวิทยาที่มีลักษณะแน่นอน	ตายตัว	สัมผัสได้	เป็นระบบ	ทดสอบและพิสูจน์ได้
ง่ายกว่า	ศาสตร์แขนงแรก

ไม่เพียงเท่านั้น	“แนวทางการศึกษา”	ทางรัฐประศาสนศาสตร์	 เช่น	การศึกษาค้นคว้า
หรือท�าวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์	 ส่วนใหญ่จะเป็นแนวปทัสถาน	 (Normative	 Approach)	
ซึง่หมายถงึ	แนวทีศ่กึษาปรากฏการณ์ต่าง	ๆ 	ตัวอย่างเช่น	การ	ศึกษาวจัิยเพ่ือพัฒนาขดีความสามารถ
ของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ	 จะให้	 ความส�าคัญกับการแสดงความเห็น	 ความคิด	
ความรู้สึก	 ความเชื่อ	 และค่านิยมของกลุ่ม	 ตัวอย่างที่น�ามาศึกษา	 โดยสนใจในเรื่องข้อมูลหรือ
หลักฐานที่ชัดเจนซึ่งทดสอบและพิสูจน์ได้	 น้อย	 ผลการศึกษาวิจัยตามแนวนี้จึงออกมาในลักษณะ
ท่ีว่ากลุ่มตัวอย่างมีความเห็น	 หรือได้	 แสดงความคิดเห็นว่าเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยต่อเรื่องหรือ
ปรากฏการณ์ที่ศึกษาในจ�านวน	 มากน้อยเพียงใด	 กล่าวได้ว่า	 แนวนี้สอดคล้องกับวิชาความรู้
ทางสังคมศาสตร์ดังกล่าวแล้วข้างต้น
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แนวปทัสถานน้ีค่อนข้างจะตรงกันข้ามกับ	 แนวโพสิตีฟ	 (Positive	 Approach)	 หรืออาจ
เรียกว่า	แนวปฏิฐานนิยม	ซึ่งเป็นแนวที่ศึกษาปรากฏการณ์ต่าง	ๆ 	โดย	ยึดถือความมีเหตุมีผล	ยึดถือ
ข้อมูลหรือหลักฐานที่แน่นอน	 ชัดเจน	 สัมผัสไต้	 พิสูจน์ได้	 และตรวจสอบไต้โดยปราศจากอคต	ิ
(Value	Free)	หรือความล�าเอียงของผู้ศึกษาเข้ามาเกี่ยวข้อง	กับการศึกษาไต้น้อยมาก	อีกทั้งยังเน้น
การศึกษาวิจัยเชิงปริมาณ	(Quantitative	Approach)	กล่าวไต้ว่า	แนวนี้สอดคล้องกับวิชาความรู้
ทางศาสตร์ธรรมชาติตังกล่าวแล้วข้างต้น

ในเรื่องเกี่ยวกับแนวทางการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ของทั้ง	 ๒	 แนว	นี้	 พึงท�าความ
เข้าใจด้วยว่า	ทั้ง	๒	แนวนี้ล้วนเป็นศาสตร์	(Science)	กล่าวคือ	ล้วนเป็นวิชาความรู้	หรือวิชาการ
ที่มีระเบียบ	มีระบบ	มีขั้นตอน	มีการทดสอบ	ศึกษาค้นคว้า	และพิสูจน์	เป็นสากล	มีระเบียบวิธีวิจัย
ทีทั่นสมัย	และสามารถน�าไปประยกุต์หรอืปรบัใช้ได้เสมอ	แต่	แนวทางการศึกษาทางรฐัประศาสนศาสตร์
ส่วนใหญ่	จะเน้นแนวแรก	คือ	แนวปทัสถาน

๓.๔	 ข้อเท็จจริงยังปรากฏอีกว่า	วิชาการทางรัฐประคาสนศาสตร์	โดยเฉพาะใน	ส่วนที่
ปัจจุบันยังไม่มีทฤษฎีหลัก	(GrandTheory)	ทางรัฐประศาสนศาสตร์ของตนเอง	ซึ่งเป็น	ที่ยอมรับ
กันโดยทั่วไปอย่างชัดเจน	แต่เป็นการน�าแนวคิดหรือทฤษฎีของวิชาการด้านอื่น	ๆ	เช่น	สังคมวิทยา	
จิตวิทยาหรือเศรษฐศาสตร์	มาปรับใช้	ตัวอย่างเช่น	ทฤษฎีระบบราชการ	(Bureaucracy	Theory)	
หรือ	 ระบบราชการตามอุดมคติ	 (An	 Ideal	 Type	 Bureaucracy)	 ของ	 แม็กซ์	 เว็บเบอร์	 (Max	
Weber)	 เป็นทฤษฎีด้านสังคมวิทยา	 ทฤษฎีล�าดับขั้นความต้องการ	 ของมนุษย์	 (Theory	 Of	
Hierarchy	Of	Human	Needs)	หรือทฤษฎีการจูงใจมนุษย์	ของ	อับรา	อัม	มาสโลว์	(Theory	Of	
Human	 Motivation	 By	 Abraham	Maslow)	 เป็นทฤษฎีด้านจิตวิทยา	 โดยผู้ศึกษาทาง
รฐัประศาสนศาสตร์ใต้น�ามาปรบัใช้เป็นแนวทางในการศึกษาระบบ	ราชการ	ไม่เพียงเท่าน้ัน	ในส่วน
ที่เก่ียวกับการศึกษาวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์	 ยังได้มีการ	 น�าทฤษฎีการวิจัยมาปรับใช้ด้วย	
อนัมใิช่ทฤษฎกีารศกึษาวจัิยของรัฐประศาสนศาสตร์เอง	ตวัอย่างเช่น	ทฤษฎกีารพรรณนาและอธบิาย
ปรากฏการณ์	 (Descriptive-Explanation	 Theory)	 ทฤษฎีปทัสถาน	 หรือทฤษฎีการคาดการณ์
คาดคะเน	(Normative	Theory)	ทฤษฎกีาร	ตัง้สมมติฐานเกีย่วกบัธรรมชาตขิองมนุษย์และสถาบนั	
(Assumptive	Theory)	และทฤษฎีการ	แสวงหาเครื่องมือเทคนิค	หรือวิธีการเพื่อน�ามาใช้ในการ
วิจัย	(Tnstrumental	Theory)

๓.๕	 แม่ในทางปฏิบัติ	 รัฐประศาสนศาสตร์ได้มีวิวัฒนาการมาช้านาน	 นับแต่มีรัฐบาล
หรือผู้บริหารประเทศในแต่ละประเทศ	 แต่ในทางวิชาการ	 รัฐประศาสนศาสตร์เป็น	 วิชาการที่เกิด
ขึ้นอย่างชัดเจนในภายหลัง	โดยเฉพาะอย่างยิ่ง	แต่เติมรัฐประศาสนศาสตร์	ถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของ
ด้านรัฐศาสตร์	 (Political	 Science)	 ด้งน้ันจึงอาจเป็นสาเหตุส�าคัญ	 ประการหน่ึง	 ท่ีท�าให้
รัฐประศาสนศาสตร์ไม่มีทฤษฎีของตนเองดังกล่าว
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อย่างไรก็ตามผูเ้รยีบเรยีงมคีวามคิดเหน็ว่า	การให้ความหมายของค�าศพัท์ทาง	รฐัประศาสนศาสตร์
นั้น	 ไม่อาจตัดสินใจได้อย่างเด็ดขาดว่าถูกหรือผิด	 ดีหรือไม่ดี	 หรือจะท�าให้เป็นที่ยอมรับของ
นักวิชาการทุกฝายได้	 ด้งนั้นในเร่ืองนี้	 ผู้เรียบเรียงจึงยังจะไม่ขอสรุป	ณ	 เวลานี้	 เมื่อเวลาผ่านไป
ค�าตอบนี้จะชัดเจนขึ้นในหมู่ชุมชนนักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ในที่สุด

๔. การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ส่วนหนึ่งนี้เปนการศึกษาประสิทธิภาพใน การบริหาร
หน่วยงานของรัฐ

ประสิทธิภาพในการบริหารหน่วยงานของรัฐ	 และ/หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 แนวทางท่ีนัก
วิชาการได้เขียนไว้โดยแต่ละแนวทางอาจมีจุดเน้น	มีขั้นตอน	การด�าเนินงาน	วิถีทาง	หรือมรรควิธี	
(Means)	ที่คล้ายคลึงกันหรือแตกต่างกันได้	แต่อย่างไรก็ดี	ทุกแนวทางล้วนมี	“จุดร่วม”	ที่เหมือน
หรอืคล้ายคลงึกนัประการหนึง่คอื	“มจุีดหมายปลายทาง	(End)	เพือ่	เพ่ิมประสทิธภิาพในการบรหิาร
ของหน่วยงานของรัฐ	และ/หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ”	โดย	จุดหมายปลายทางนั้น	อาจมีจุดหมายปลาย
ทางเดียวหรือหลายจุดหมายปลายทาง	 (Ends)	 ก็ได้ตัวอย่างเช่น	 การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์	
หรอืการบริหารภาครัฐตามแนวทางการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่	ี(Good	Governance)	และการ
บริหารภาครัฐตามแนวทางการจัด	 ระเบียบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนา	
หรือเรียกสั้น	ๆ	 ว่า	 “จังหวัด	ชีอีโอ”	 โดยมี	 “ผู้ว่าฯ	ซีอีโอ”	 เป็นผู้บริหารสูงสุดของจังหวัด	ชีอีโอ	
ล้วนมีจุดหมายปลายทาง	 เพื่อช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารราชการของหน่วยงานของรัฐ	
และ	/	หรือ	เจ้าหน้าที่	ของรัฐทั้งสิ้น

๕. การผสมผสานของความเปนศาสตร์และศิลปของรัฐประศาสนศาสตร์

โดยส่วนที่เป็นศาสตร์	 หมายถึง	 การบริหารภาครัฐในบางกรณี	 (เช่น	 การศึกษาวิจัยทาง
รัฐประศาสนศาสตร์เชิงปริมาณอย่างเคร่งครัด)	 มีลักษณะเป็นรูปธรรม	 (Concrete)	 เป็นวิชาการ	
เป็นวชิาความรู้	 เป็นทฤษฎ	ีหรือเป็นหลกัการทีช่ดัเจน	 โดยเป็นความรู้ในส่วนท่ีมองเหน็และสมัผสัได้	
เทียบได้กับเรื่องทางวัตถุ	พิสูจน์และทดสอบได้	(Testable)	เป็นระบบ	(Systematic)	ซึ่งหมายถึง	
มีระเบียบและสอดคล้องกัน	และปราศจาก	อคติ	(Value	Free)	โดย	ผู้เกี่ยวข้องไม่อาจน�าอคติ	หรือ
ไม่อาจน�าความล�าเอียงของตนเองเข้า	 ไปเกี่ยวข้องในการบริหารภาครัฐได้ง่าย.ในส่วนท่ีเป็นศิลป
หมายถึง	การบริหารภาครัฐในบาง	กรณี	(เช่นการใช้มนุษยสัมพันธ์	หรือการตัดสินใจของผู้บริหาร)	
มีลักษณะเป็นนามธรรม	 (Abstract)	 เป็นประสบการณ์โดยเป็นความรู้ในส่วนที่มองเห็นและสัมผัส
ได้ยาก	อาจเทียบได้	กับเรื่องทางจิตใจ	พิสูจน์และทดสอบได้ยาก	ไม่เป็นระบบที่ชัดเจน	และมีอคติ	
โดยผู้เกี่ยวข้อง	 น�าอคติหรือน�าความล�าเอียงของตนเข้าไปเก่ียวข้องในการบริหารภาครัฐได้ง่าย	
เมื่อการบริหารภาครัฐเป็นท้ังศาสตร์และศิลปดังกล่าว	 รัฐประศาสนศาสตร์หรือการบริหารภาครัฐ
จึงมิใช่สูตรส�าเร็จที่จะน�าไปใช้แก้ไขปัญหาได้ทุกปัญหา	หรือทุกกรณี
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๖. การเปนวิชาชีพที่มั่นคง

รัฐประศาสนศาสตร์มีแนวโน้มที่จะเป็นวิชาชีพเพ่ิมมากขึ้น	 แต่การเป็นวิชาชีพ	 ท่ีม่ันคงจะ
เกี่ยวข้องกับความเป็นมืออาชีพ	(Professional)	ที่ท�าประโยชน์เพื่อสังคมหรือ	ส่วนรวม	ในลักษณะ
ของการให้บริการสาธารณะ	และอ�านวยความสะดวกให้แก่ประชาชน	ทัง้ในทางทฤษฎแีละทางปฏบิตัิ
อย่างแท้จรงิ	ในทางทฤษฎ	ีเช่น	นกัวชิาการทางรฐัประศาสน	ศาสตร์	ต้องเปิดกว้างท้ังด้านจติใจและ
การปฏิบัติงาน	 หนทางหนึ่งที่แสดงถึงการเปิดกว้างคือ	 การสร้างหรือส่งเสริมการผลิตผลงานที่มี
ลักษณะหรือมีเอกลักษณ์ทางรัฐประศาสนศาสตร์	 ที่เน้นประโยชน์ของประชาชนและสังคมอย่าง
ชัดเจน	ซึ่งบางเรื่องอาจแตกต่างจากแนวคิด	 เดิม	ๆ	 ในอดีต	ส่วนในทางปฏิบัติ	 เช่น	สนับสนุนให้
นักบรหิารจดัการหรอืผูบ้รหิารมภีาวะ	ผูน้�า	หรอืมีความเป็นมืออาชีพและมีความภาคภมิูใจในความ
เป็นมืออาชีพที่ท�าประโยชน์เพื่อ	ส่วนร่วม

๗. การเปนสหวิทยาการของรัฐประศาสนศาสตร์

วชิาความรูท้ีเ่กีย่วกบัรฐัประศาสนศาสตร์หรอืการบรหิารภาครฐัมีลกัษณะ	เป็นสหวทิยาการ	
(Multi-Discipline)	ซึ่งหมายถึง	รัฐประศาสนศาสตร์ได้น�าวิทยาการของหลาย	ๆ	สาขาวิชามาปรับ
ใช้หรือประยุกต์ใช้	รัฐประศาสนศาสตร์ยังมีความคล่องตัวในการ	หยิบยืมหรือเลือกสรรวิชาความรู้
ที่เป็นประโยชน์จากสาขาวิชาอื่น	ๆ	มาปรับใช้

ท่ีกล่าวมานั้นเป็นแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีผู้ศึกษาควรท่ีจะน�าความ
เข้าใจร่วมกนั	แต่บางประเดน็อาจจะยงัไม่สามารถสรปุได้	ณ	ช่วงเวลาน้ี	คงจะต้อง	ให้เวลากบัชุมชน
นักวิชาการเพื่อหาข้อสรุปที่เป็นสากลต่อไป

๑.๓ สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์ 

นอกจากการให้ค�าจ�ากัดความและความหมายของ	 รัฐประศาสนศาสตร์	 จะก่อให้เกิดข้อ
สงสัย	ถกเถียงในแวดวงวิชาการแล้ว	ยังส่งผลต่อเนื่องไปถึงเรื่องสถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์
จะเป็น	อย่างไร	ระหว่าง	“ศาสตร์”	ที่มีหลักการทฤษฎีที่แน่นอนชัดเจน	หรือ	“ศิลป”	ที่เป็นการ
ปฏิบตัท่ีิ	สามารถยดืหยุน่ได้	จากการศกึษาสถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์	มนีกัวชิาการได้กล่าว
ไว้แตกต่างกัน	 โดยนักวิชากลุ่มหนึ่งได้เน้นสถานภาพของการบริหารงานซึ่งเป็นหลักทั่วไปและถือ
เป็นอกีส่วนหนึง่	รฐัประศาสนศาสตร์	ว่าเป็นท้ังศาสตร์และศิลป	แต่กย็งัมีนักวิชาการกลุม่หน่ึงท่ีเห็น
ว่ารัฐประศาสนศาสตร์ซึ่งมีความหมายกว้างขวางกว่าหลักการบริหารไม่เป็นท้ังท้ังศาสตร์และศิลป	
ซึ่งผู้เขียนจะได้กล่าวโดยสังเขปให้เห็นถึงความคิดเห็นที่แตกต่างกัน	ดังนี้	

สมพงษ์ เกษมศิลป๘	ได้อธบิายโดยละเอยีดและค่อนข้างชดัเจนว่า	ในกรณทีี	่พจิารณาว่าการ
บริหารเป็นศาสตร์นั้น	ประการแรกจะต้องศึกษาหาขอบเขตของศาสตร์เสียก่อนว่าเป็น	ประการใด	
ศาสตร์	หมายถงึ	แนวคดิทีมุ่ง่หมายไว้และเจาะจงให้ได้ผลออกมามีค่าในทางคณติศาสตร์	ซึง่สามารถ

๘	 สมพงศ์	เกษมสนิ,	การบรหิาร,	พิมพ์ครัง้ที	่๔,	(กรงุเทพมหานคร	:	ไทยวฒันาพาณชิ,	๒๕๑๗),	หน้า	๑๕-๑๗.
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ถอดสมการได้	 หรือศาสตร์เป็นวิทยาการท่ีมีกฎเกณฑ์และหลักการท่ีสามารถน�าไปพิสูจน์ได้	
เสมอในความหมายนี้การบริหารก็จะไม่เป็นศาสตร์	 แต่ถ้าพิจารณาในแง่ท่ีศาสตร์หมายถึงส่ิงท่ีมี	
ลักษณะเป็นความรู้	อันเกิดจากจากประสบการณ์จากการสังเกตการณ์	และจากสิ่งที่เป็นความจริง	
ซึง่	บคุคลผูป้ฏบิตัจินช�านาญมคีวามแน่นอนเช่ือถอืได้	และได้น�าความจรงิเหล่าน้ีมาจัดให้เป็นระเบยีบ	
เพือ่ให้มกีารศกึษาถ่ายทอดกันได้อย่างเป็นระบบจนสามารถท�านายพฤตกิรรมและการบรหิารงานได้	
ในลักษณะเช่นนี้การบริหารย่อมมีลักษณะเป็นศาสตร์	

ส่วนความพยายามทีจ่ะศกึษาพจิารณาว่า	การบรหิารมลีกัษณะเป็นศาสตร์โดยแท้นัน้	ประการ
แรก	จักต้องงยอมรับว่าการบริหารมิได้เป็นวิทยาศาสตร์พิสุทธิ์ทางธรรมชาติ	แม้ว่าจะมี	นักวิชาการ
บางท่านพยามยามยืนยันให้เห็นว่า	 การบริหารเป็นการจัดการเชิงศาสตร์	 ท่ีมีกฎเกณฑ์	 สามารถ
พสิจูน์ได้โดยวธิกีารศกึษาแบบวิทยาศาสตร์	เพือ่หาวธิทีีด่ทีีส่ดุในการท�างาน	และจดั	ด�าเนนิการตาม
วิธีการขั้นมูลฐานของการจัดระบบวิทยาศาสตร์คือ	พัฒนาหลักการท�างาน	(Development	Prin-
Ciple	Of	Work)	วางมาตรฐานในการท�างาน	(Standard	Of	Work)	และการ	ควบคุมการท�างาน	
(Control	Of	Work)	

จากความพายามดังกล่าวนี้ในท่ีสุดก็พ่ายกับความจริงประการท่ีว่าการบริหารไม่มีลักษณะ	
เป็นวิทยาศาสตร์พิสุทธิ์ที่มีกฎเกณฑ์อันสามารถค�านวณหาค่าในทางคณิตศาสตร์ได้โดยแน่นนอน	
ตายตัว	 เพราะการบริหารเป็นการศึกษาเกี่ยวกับพฤติกรรมและวิธีปฏิบัติงานของบุคคล	ซึ่งมีความ	
แตกต่างกันเป็นอันมาก	 ยากจะหากฎเกณฑ์ตายตัวส�าหรับใช้ในการปฏิบัติให้เป็นหลักแน่นอนได้	
ฉะนั้น	การพิจารณาว่าการบริหารเป็นศาสตร์	จึงอาจเป็นไปได้ในความหมายของศาสตร์ทางสังคม	
เท่านั้นแต่มิใช่เป็นวิทยาศาสตร์พิสุทธิ์	

ในส่วนที่พิจารณาว่าการบริหารมีลักษณะเป็นศิลป	 ในทางปฏิบัติก็พบว่านักศึกษาและ
นักบริหารต่างมีความประทับใจในลักษณะอันสามารถยืดหยุ่นของการสร้างสรรค์	 ในการบริหาร
น�าไปสูค่วามส�าเรจ็	และด้วยลกัษณะทีไ่ม่สามรถก�าหนดได้ตายตวั	การบรหิารไม่เป็นศาสตร์	แต่เป็น
ศิลป	 และ	 การบริหารน่าจะเป็นศิลปอย่างเดียวจะเป็นอย่างอื่นไม่ได้	 ข้อส�าคัญคือ	 ศิลป	 เป็นสิ่งที่
ถ่ายทอดกันได้	ยากไม่เหมือนศาสตร์เพราะขาดระบบอันเป็นระเบียบ	

สมพงศ์ กล่าวต่อไปว่าอันที่จริงแล้ว	 การบริหารเป็นการน�าประสบการณ์และความรู้ที่ได้	
ศึกษาเล่าเรียนไปประยุกต์ใช้จึงมีลักษณะเป็นศิลป	นักบริหารหรือผู้บังคับบัญชาจะบริหารงานโดย
จะถือกฎเกณฑ์ตายตัวหาได้ไม่	 แม้จะวางระเบียบไว้เข้มงวดเพียงใดก็ตามการบริหารจะไม่บรรลุ
ถึงจุดประสงค์ได้	 ถ้าไม่รู้จักศิลปในการบริหาร	 ไม่รู้จักการยืดหยุ่นหรืออ่อนตัวให้เหมาะสมกับ
กฎเกณฑ์ต่างๆ	ในการบริหารงานผู้บริหารต้องมีความสามารถ	มีประสบการณ์	มีทักษะเฉพาะของ
แต่ละบคุคล	มใิช่ว่าผูท้ีม่ตี�าแหน่งเหมอืนกนัแล้วจะท�างานได้เท่ากนัหมดกห็าไม่	หากแต่ต้องมีอ�านาจ
จูงใจ	 ให้ผู้อ่ืน	 ปฏิบัติงานและให้ความร่วมมือได้	 แม้บางคนมีรูปร่างไม่ดีแต่มีความสามารถในการ
พดูจาปราศรัย	ก็	เป็นเหตจูุงใจให้ผูใ้ต้บงัคบับญัชาปฏิบตัติามได้	การศกึษาศลิปในการบรหิารจงึเป็น
เรื่องเกี่ยวกับบุคคล	เวลา	สถานที่	สถานการณ์และกรณีแวดล้อมอื่นเป็นส�าคัญ	
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ผุสสดี สัตยมานะ๙	 มีความเห็นในทางเดียวกันกับ	 สมพงศ์	 เกษมศิลป	 โดยกล่าวว่า	 การ
บริหารเป็นทั้งศาสตร์และศิลปพร้อมกันในตัวเอง	การบริหารในแง่ที่เป็นศาสตร์	 (Science)	หมาย
ถงึวชิาท่ีอาจเรียนรูไ้ด้จากต�าราการค้นคว้าหาหลักเกณฑ์และทฤษฎทีีพ่งึเช่ือถอืได้ไว้ใช้ในการ	บรหิาร
งาน	หรอืเป็นการศึกษาพฤตกิรรมและวธิกีารปฏบิตังิานของคนซึง่มคีวามแตกต่างกนั	แต่ทัง้นีก็้	มใิช่
เป็นกฎเกณฑ์ตายตวั	ส�าหรับใช้ในการปฏบิตัเิป็นหลกัแน่นอน	ฉะน้ัน	จงึอาจนับเร่ืองวชิาการ	บรหิาร
เข้าอยู่ในขอบเขตของศาสตร์ทางสังคม	(Social	Science)	

ส่วนการมองการบริหารในแง่ของศลิป	(art)	นัน้	หมายถงึ	การบรหิารลกัษณะของการ	ปฏบิตัิ
งานที่ต้องอาศัยความรู ้ความสามารถ	 และประสบการณ์ของแต่ละบุคคลเข้ามาประกอบกัน	
การ	บริหารเป็นกรน�าความรู้ที่ได้ศึกษาเล่าเรียนไปประยุกต์ใช้	จึงมีลักษณะเป็นศิลป	นักบริหารจะ
บริหาร	 โดยยึดถือกฎเกณฑ์หรือระเบียบแบบแผนตายตัวไม่ได้	 ซ่ึงศิลปในการบริหารก็ได้แก่ความ
สามารถ	 พิเศษและบุคลิกลักษณะส่วนตัว	 ซึ่งสามารถน�ามาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับงานและ
สามารถโน้มน้าว	จิตใจให้ผู้ปฏิบัติงานร่วมมือกับตน	ให้บรรลุผลส�าเร็จได้		

อุทัย เลาหวิเชียร๑๐	 ได้ชี้ให้เห็นสถานภาพของรัฐประศาสนศาตร์ที่ขาด	 เอกลักษณ์ของ
ลกัษณะวชิา	โดยกล่าวว่า	รัฐประศาสนศาตร์ไม่ได้มลีกัษณะเป็นวทิยาศาสตร์	และไม่ได้เป็นศลิปเช่น
กัน	และยังไม่มีสถานะเป็นวิชาชีพในความหมายที่แท้จริงด้วย	เพราะยังไม่มีใบอนุญาตให้	ประกอบ
วิชาชีพเป็นนักบริหารขาดจรรยาบรรณส�าหรับควบคุมสมาชิก	 ขาดมาตรฐานร่วมกันของ	 วิชาชีพ	
และขาดเอกลักษณ์ของวิชาชีพในกลุ่มผู้ปฏิบัติ	นอกจากนี้	อุทัยยังเห็นว่า	รัฐประศาสนศาตร์	ไม่ใช่
สาขาหน่ึงของสงัคมศาสตร์	และกไ็ม่ใช่สาขาหนึง่ของรฐัศาสตร์เช่นกนั	ในความเหน็ของอุทยั	รฐัประ
ศาสนศาตร์คือ	 จุดสนใจในการศึกษา	 (Focus	Of	 Study)	 เป็นสหวิทยาการ	 (Interdisciplinary)	
เป็นสังคมศาสตร์ประยุกต์	(Applied	Social	Science)	และเป็นกึ่งวิชาชีพ	(Quasi	Professional)	

ศิริพงศ์ ลดาวัลย์ ณ อยุธยา๑๑	กล่าวในเชิงสนับสนุนความเห็นของอุทัย	เลาหวิเชียร	โดย
กล่าวว่าการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์แม้จะมีกรอบเค้าโครง	แนวคิดและทฤษฎีต่างๆ	ที่	อาจศึกษา
ได้ก็ตาม	 แต่ก็มีลักษณะของการศึกษาเป็นแบบสังคมศาสตร์	 หรืออาจเรียกว่า	 วิทยาศาสตร์	 ทาง
สังคมเท่านั้น	กล่าวคือการศึกษาทางสังคมศาสตร์	หรืออาจเรียกว่า	วิทยาศาสตร์ทางสังคมเท่านั้น	
กล่าวคือการศึกษาทางสังคมศาสตร์นั้นแม้จะมีคุณสมบัติที่ชัดเจน	 มีทฤษฎี	 มีหลักเกณฑ์ที่แน่นอน	
และท�านายได้ก็จริง	แต่ผลของการศึกษาจะมีลักษณะของแนวโน้มหรือความน่าจะเป็นเท่านั้น	เช่น	
หลักหรือกฎเกณฑ์ทางการบริหารที่นักวิชาการศึกษาค้นคว้าก�าหนดขึ้นมาเป็นหลัก	 POSDCORB	

๙	 ผสุสด	ีสสตัยมานะ,	การบรหิารรฐักจิ,	พมิพ์ครัง้ที	่๓,	(กรงุเทพมหานคร	:	มงคลการพมิพ์,	๒๕๑๗),	หน้า	๑-๒.
๑๐	อุทัย	เลาหวเิชยีร,	ค�าบรรยายวิชารัฐประศาสนศาสตร์,	(มหาวิทยาลยัรามคาแหง	(ไม่ปรากฏทีพิ่มพ์)	(๒๕๕๑)	

หน้า	๔๔-๔๘
๑๑	ศริพิงษ์	ลดาวัลย์	ณ	อยธุยา,	ทฤษฎีและแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร์,	(เชยีงใหม่	:	ภาควชิารฐัศาสตร์คณะ

สังคมศาสตร์	มหาวทิยาลยัเชยีงใหม่,	๒๕๔๒),	หน้า	๒-๗.
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ว่า	 เป็นหลักการบริหารที่เป็นสากล	 สามารถใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการบริหารงานในองค์การต่างๆ
ได้ทุกชนิด	ทกุขนาด	ทกุประเภท	ได้อย่างมปีระสทิธภิาพสงูสดุ	ซึง่กฎหรอืหลกัเกณฑ์ทางการบรหิาร
อันนี้ถือ	 ว่ามีความชัดเจนและสามารถท�านายได้	 แต่ผลท่ีได้รับอาจไม่เป็นจริงเสมอไป	 น่ันคือบาง
ครั้งไม่สามารถ	น�าเอาหลักเกณฑ์นี้ไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด	คือผลงานที่ได้รับอาจไม่เท่ากัน	
ซ่ึงผิดกับกฎของ	 วิทยาศาสตร์ที่สามารถท�านายผลท่ีจะเกิดขึ้นได้อย่างถูกต้องทุกครั้งโดยไม่มีข้อ
ยกเว้น	

ศิริพงษ์	อธิบายเพิ่มเติมต่อไปว่า	ถ้ารัฐประศาสนศาตร์ไม่มีฐานะทางวิทยาศาสตร์แล้ว	 รัฐ	
ประศาสนศาสตร์จะมฐีานะเป็นศลิปหรือไม่	ในความเหน็ของศิรพิงษ์ค�าว่า	ศิลป	หมายถงึ	การท�างาน	
ที่ต้องอาศัยความสามารถ	ของแต่ละคนในการสอดแทรกอารมณ์ลงไปในผลงานของตนอย่างเต็มที่	
เพือ่จะให้ได้งานทีด่ทีีส่ดุออกมา	ส่วนนกับรหิารนัน้จะมลีกัษณะแตกต่างจากศลิปิน	บทบาททีส่�าคัญ	
ของนักบรหิารกค็อืการบริหารงานให้บรรลเุป้าหมายทีก่�าหนดไว้	 ถ้ามปัีญหานกับรหิารกต้็องเสาะหา	
วธิกีารท่ีจะน�ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาให้หมดส้ินไปโดยเรว็	เพราะฉะนัน้การปฏิบัตงิานของนกับรหิาร	
จะเป็นเครื่องวัดว่า	 เป็นนักบริหารที่ดีหรือไม่ดี	ประสบความส�าเร็จหรือไม่	ก็วัดได้จากงานที่เขาท�า
ว่า	เขาสามารถบริหารงานให้บรรลตุามเป้าหมายทีก่�าหนดไว้	อย่างมีประสทิธภิาพหรอืไม่	ซ่ึงผลงาน
ที่	ปรากฏสามารถวัดได้ง่ายกว่าผลงานของศิลปิน	

ดังนั้น	 จึงได้สรุปว่า	 รัฐประศาสนศาสตร์ไม่ใช่	 ศิลป	 รัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะเป็น
สหวิทยาการประกอบไปด้วยองค์ความรู้ที่กระจัดกระจายโดย	 รวบรวมเอามาจากหลายสาขาวิชา	
สุดแต่ผู้ศึกษาจะให้ความสนใจในเรื่องใดหรือมีพื้นความรู้มาอย่างไร

สร้อยตระกูล อรรถมานะ๑๒	ได้อธิบายให้เกิดความกระจ่างชัดว่า	ในความเป็น	จริงศาสตร์
น้ันมีหลายประเภทซึ่งอาจแบ่งประเภทซึ่งอาจแบ่งกว้างๆ	 ได้เป็นวิทยาศาสตร์ธรรมชาติ	 และ
สังคมศาสตร์	 สังคมศาสตร์เป็นศาสตร์ที่ว่าด้วยเรื่องของสังคมมนุษย์โดยเฉพาะสาขาวิชาสาธารณ	
บริหารศาสตร์นั้น	จ�าเป็นต้องเกี่ยวข้องกับค่านิยม	 เชิงปทัสถาน	 (Normative	Value)	พฤติกรรม
ของ	มนุษย์ซึ่งยากจะท�านายได้	และสภาพจ�าเพาะของแต่ละสังคม	ซึ่งเป็นสถานที่ที่มีพรมแดนและ
ต�าแหน่ง	 ที่แตกต่างกัน	 และมีประสบการณ์ทางประวัติศาสตร์ของตนโดยเฉพาะ	 ลักษณะเหล่านี้
ท�าให้การบริหารราชการไม่มีลักษณะของศาสตร์	

ศาสตร์ในเชิงปฏิบัติของการบริการประกอบไปด้วย	 ข้อเสนอที่ว่าบุคคลควรจะประพฤติ	
ปฏิบัติอย่างไร	ถ้าเขาปรารถนาจะให้กิจกรรมของเขาบรรลุวัตถุประสงค์ในการบริหาร	ได้มากที่สุด	
ศาสตร์ประยุกต์หรือศาสตร์เชิงปฏิบัติในทางบริหารหรือสังคมศาสตร์ประยุกต์น้ี	 จะต้องพยายาม
ศกึษา	 ข้อเสนอเชงิประจักษ์อนัเป็นระบบซึง่เป็นศาสตร์บรสิทุธิห์รอืสงัคมวิทยาการบริหารได้สร้างขึน้	
ทั้งนี้	 เพื่อน�าไปปรับใช้ในระบบที่สมบูรณ์ระบบใดระบบหนึ่ง	อาจพิจารณาได้ว่า	 เรื่องของการปรับ
ใช้ศาสตร์	ในทางปฏิบัติซึ่งต้องเป็นไปอย่างมีศิลปะนั่นเอง	

๑๒	สร้อยตระกูล	(ตวิยานนท์)	อรรถมานะ,	สาธารณบรหิารศาสตร์,	พิมพ์ครัง้ท่ี	๓.	(กรงุเทพมหานคร	:	มหาวทิยาลยั

ธรรมศาสตร์,	๒๕๔๐),	หน้า	๑๑.๒๔.
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เมื่อได้มีการพิจารณาความคิดเห็นของนักวิชาการดังที่กล่าวมา	 ผู้อ่านอาจเกิดความสับสน
ใน	สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์	อย่างไรกต็าม	จะเหน็ว่าประเด็นท้ังความเป็นศาสตร์และศิลป
นั้น	ขึ้นอยู่กับการให้ค�าจ�ากัดความว่า	“ศาสตร์”	และ	“ศิลป”	ของนักวิชาการแต่ละราย	ผู้เขียนเอง
เหน็ว่า	มิได้มคีวามขดัแย้งกนัแต่ประการใด	การทีร่ฐัประศาสนศาตร์จะเป็นท้ังศาสตร์และศลิป	หรอื
เป็นสห	วิทยาการ	ขึ้นอยู่กับสมมติฐานเบื้องต้นในการให้ค�าจ�ากัดความของค�าว่า	ศาสตร์	และ	ศิลป	
ว่าม	ีความหมายและขอบเขตเป็นอย่างไร	การพจิารณาให้เหตผุลถงึสถานภาพของรฐัประศาสนศาต
ร์ของ	นักวชิาการทัง้หลาย	ย่อมก่อให้เกดิมมุมองท่ีหลากหลาย	และกต่็างเกือ้กลูก่อให้เกดิประโยชน์
ใน	ความรู้ความเข้าใจรัฐประศานศาสตร์มากยิ่งขึ้น	ในที่นี้ผู้เขียนเห็นว่า	ความเป็นศาสตร์	น่าจะมี	
ความหมายในแง่สาขาวิชา	ซึ่งเกี่ยวโยงถึงทฤษฎีทางสังคม	แนวความคิด	หรือหลักการ	เพื่อใช้เป็น	
แนวปฏิบัติในโลกของความเป็นจริง	 ส่วนความเป็นศิลป	 น่าจะมีความหมายในแง่กิจกรรมหรือ	
กระบวนการบริหารงานจริง	 ซึ่งต้องอาศัยความเป็นศิลปของนักบริหาร	 เพื่อที่จะท�างานให้ประสบ	
ความส�าเรจ็	โดยนกัวชิาการทางด้านรัฐประศาสนศาตร์จะสามารท�าการศึกษาวจิยัและน�า	ประสบการณ์
ของผู้บริหารที่มีความแตกต่างในเรื่องบุคคล	สถานที่	 เวลา	และสภาพแวดล้อม	กลับมา	ปรับปรุง	
แก้ไขเพิ่มเติมทฤษฎีทางสังคม	แนวความคิด	หรือหลักการที่มีอยู่	ให้มีความถูกต้องสมบูรณ์	ยิ่งขึ้น	

๑.๔ รัฐประศาสนศาตร์กับการบริหารธุรกิจ 

รัฐประศาสนศาสตร์เป็น	“สหวิทยาการ”	(Interdisplinary)	หมายถึง	รัฐประศาสนศาสตร์
คือ	 การสอนที่มีความรู้จากหลายสาขาวิชา	 เช่น	 รัฐศาสตร์	 เศรษฐศาสตร์	 สังคมวิทยา	 จิตวิทยา	
เป็นต้น	รวมวชิาความรู	้หรอืวทิยาการเหล่านัน้ประกอบเข้ากนัเป็นสหวทิยาการ	จดัเป็นสังคมศาสตร์
ประยุกต์	เพือ่น�าความรูไ้ปประยกุต์ใช้ปรบัปรงุองค์กร	โดยทีร่ฐัประศาสนศาสตร์ไม่มฐีานะเป็นศาสตร์	
หรือเป็นจุดเล็กๆ	 ที่น่าสนใจในการศึกษา	 ถ้าต่อกันจะเป็นศาสตร์ที่สมบูรณ์	 เนื้อหากว้างขวาง
ซับซ้อน	จึงไม่สามารถใช้ศาสตร์เดียวศึกษาได้	

การบริหารภาครัฐ	 เรียกตามรูปศัพท์ว่า	การบริหารรัฐกิจ	 (Public	Administration)	คือ
การด�าเนินการทั้งปวงของฝายบริหาร	 (ยกเว้นอ�านาจของฝายนิติบัญญัติและตุลาการ)	 โดยมีจุด
มุ่งหมายให้นโยบายของรัฐทีว่างไว้บรรลผุล	อาจมองได้ทัง้เป็นการปฏบิตักิาร	และการเป็นสาขาวชิา
แขนงหนึ่ง	การบริหารและจัดการภาครัฐจะไม่เหมือนการบริหารธุรกิจที่เน้นก�าไรสูงสุด	แต่เป็นการ
เน้นการ	 ให้บริการที่ให้ลูกค้าพึงพอใจ	 โดยลูกค้าก็คือประชาชนที่มาใช้บริการ	และต้องเป็นการให้
บริการต่อ	(ลูกค้า)	ทุกคนอย่างเป็นธรรม	

ค�าว่า	“รัฐประศาสนศาสตร์”	เป็นชือ่ทางการทีใ่ช้มาก่อนตัง้แต่เริม่ก่อตัง้รกราก	เป็นสถาบนั
การศึกษาขึ้นมา	 โดยแรกเร่ิมเดิมทีนั้นใช้ค�าว่า	 “รัฐประศาสนศึกษา”	 ก่อนแล้ว	 เปลี่ยนเป็น	
“รัฐประศาสนศาสตร์”	แต่อย่างไรก็ตามค�าว่า	“รัฐประศาสนศาสตร์”	ที่ใช้อยู่ใน	สมัยแรกเริ่มนั้น	
เป็นที่เช้าใจว่าน่าจะหมายถึงการศึกษาทางด้าน	“รัฐศาสตร์”	มากกว่า	เพราะมีความหมายถึงวิชา
ว่าด้วยการเมือง	 แต่เนื่องจากในระยะแรกนั้นยังไม่มีค�าว่า	 “รัฐศาสตร์”	 ใช้จึงได้ใช้ค�าว่า	

�������������������.indd   16 11/23/19   1:35 PM



17 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

“รัฐประศาสนศาสตร์”	 เพราะมีความหมายที่เข้าใจกันโดยทั่วไป	 ว่า	 “การเมืองการปกครอง”	
จวบจนกระทั่งราว	ๆ	พ.ศ.	๒๔๗๖	จึงได้มีค�าว่า	“รัฐศาสตร์”	เริ่มใช้อย่างเป็นทางการเป็นครั้งแรก	
โดยการบัญญัติศัพท์ของพระองค์เจ้าวรรณ	ไวทยากร	เพื่อจะแปลค�าว่า	“Political	Science”	และ
ถึงแม้ว่าในระยะหลังต่อมา	เมื่อคณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้มีการปรับปรุงหลักสูตร
ชั้นปริญญาตรี	 เมื่อ	พ.ศ.	๒๕๑๑	ซึ่งปรากฏว่าทางคณะฯ	 ได้ตั้งสาขาบริหารรัฐกิจขึ้นมาเป็นสาขา
หน่ึงในจ�านวนสี่สาขาของ	 คณะฯ	 และในขณะที่ได้มีการพิจารณาหลักสูตรสาขาบริหารรัฐกิจของ
คณะฯในระดับทบวงฯ	 ได้มีผู้แทนจากสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์เสนอว่าควรใช้ค�าว่า	
“รัฐประศาสนศาสตร์”	แทน	“บริหารรัฐกิจ”	โดยให้เหตุผลว่าหากหลักสูตรมุ่งอบรมนักศึกษาในแง่
ทฤษฎี	แล้ว	ก็น่าจะใช้ค�าว่า	"รัฐประศาสนศาสตร์"	มากกว่า	เพราะค�าว่า	"รัฐประศาสนศาสตร์"	มี
ความหมายถึงลักษณะวิชาตรงกับค�าภาษาอังกฤษว่า	Public	Administration	ส่วนค�าว่า	“บริหาร
รัฐกิจ”	หมายถึงกิจกรรมการบริหาร	ซึ่งตรงกับค�าภาษาอังกฤษว่า	Public	Management	แต่ใน
ท้ายท่ีสดุกป็รากฏว่าคณะฯ	ยงัยนืยนัใช้ค�าว่า	“บริหารรฐักจิ”	จนถงึปัจจบุนันี	้จากกรณนีบัได้ว่าเป็น
ตวัอย่างหน่ึงของความขดัแย้งกนัทางความคดิเหน็เกีย่วกบั	การทีจ่ะเลอืกใช้ค�าว่า	“รฐัประศาสนศาสตร์”
หรือ	“บริหารรัฐกิจ”

วชิารฐัประศาสนศาสตร์	หรอืบรหิารรฐักจิน้ีได้มีการรเิริม่ศึกษากนัอย่างเป็นระบบ	ระเบยีบ
จรงิจงัเป็นครัง้แรกในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูหั่ว	ท้ังน้ีโดยมีสมเดจ็พระเจ้าบรม
วงศ์เธอ	กรมพระยาด�ารงราชานภุาพ	เป็นหัวเรีย่วหัวแรงคนส�าคญัใน	ฐานะทีเ่ป็นต้นคดิรเิริม่ด�าเนนิการ	
และมีเจ้าพระยาพระเสดจ็	(ม.ร.ว.เปย	มาลากลุ)	ซ่ึงเวลา	นัน้ยงัเป็นพระยา'วสิทุธสุิรยิศักดิ	์เป็นก�าลงั
ส�าคัญอีกคนหนึ่งที่ช่วยจัดการมาแต่ต้นจนส�าเร็จ	 ในการจัดตั้งสถาบันการศึกษาเพ่ือฝกฝนอบรม
คนไทยส�าหรบัเข้ารบัราชการ	และอนัเนือ่งมาจากการท่ีสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ	กรมพระยาด�ารง
ราชานุภาพ	 ไต้ทรงริเร่ิมปลูกฝังและพัฒนาระบบการบริหารรัฐกิจสมัยใหม่ขึ้นในประเทศไทยนี้เอง
จึงส่งผล	 ให้พระองค์ทรงไต้รับการยกย่องให้เป็น	 “บิดาแห่งการบริหารรัฐกิจสมัยใหม่ของไทย”	
จากนักวิชาการท้ังชาวไทยและชาวต่างประเทศ	 และนอกจากน้ีพระองค์ยังทรงไต้รับการยกย่อง	
ว่าเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถอย่างมากในต้านการบรหิารราชการจากพระบาทสมเดจ็	พระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัว	ให้เลื่อนกรมพระยาด�ารงราชานุภาพ	เป็นสมเด็จกรมพระยาด�ารงราชานุภาพ๑๓	

โดยใจจรงิแล้วผูเ้รยีบเรยีงรูส้กึพงึพอใจค�าว่า	“รฐัประศาสนศาสตร์”	มากกว่า	ค�าว่า	“บรหิาร
รัฐกิจ”	 ทั้งนี้อาจจะเป็นเพราะเหตุผลง่าย	 ๆ	 ว่าคุ้นเคยกับค�าว่า	 “รัฐประศาสนศาสตร์”	 มาก่อน	
อีกทั้งค�าว่า	“รัฐประศาสนศาสตร์”	มีภาพของความเป็นวิชาการดีกว่า	ตรงที่มีค�าว่า	“ศาสตร์”	พ่วง
ท้ายอยู่ด้วย	ท�านองเดียวกับ	สาขาวิชาอื่น	ๆ	ส่วนใหญ่	 เช่น	 รัฐศาสตร์	นิติศาสตร์	 เศรษฐศาสตร์	
ศึกษาศาสตร์	แพทยศาสตร์	วิศวกรรมศาสตร์	ฯลฯ

๑๓	เฉลมิพล	ศรหีงส์,	เอกสารทางวชิาการ	พัฒนาการของสาขาวชิาการบรหิารรฐักิจ,	(กรงุเทพมหานคร	:	คณะ

รัฐศาสตร์	มหาวทิยาลยัรามค�าแหง,	๒๕๓๙),	หน้า	๔๔-๔๘.

�������������������.indd   17 11/23/19   1:35 PM



18 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๑.๕ ขอบข่ายการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์

รฐัศาสตร์	(Political	Science)	เป็นสาขาวชิาทีเ่กดิขึน้ในราวศตวรรษที	่๑๙	ซึง่นกัรฐัศาสตร์	
ยุคแรกน้ันพัฒนากระบวนวิชาขึ้นมาให้สอดคล้องกับแนวนิยมทางวิทยาศาสตร์	 สารานุกรมบริทา
นิกา	คอนไซส์	 (Britanica	Concise	Encyclopedia)	อธิบายรัฐศาสตร์ว่า	เป็นการศึกษาเกี่ยวกับ
การปกครองและการเมอืงด้วยแนวทางประจกัษ์นยิม	(Empiricism)	นกัรฐัศาสตร์คือนกัวิทยาศาสตร์
ที่พยายามแสวงหา	และท�าความเข้าใจธรรมชาติของการเมือง	ส่วนพจนานุกรมการเมืองของออกซ์
ฟอร์ด	 (Oxford	Dictionary	of	Politics)	นิยามว่า	รัฐศาสตร์เป็นการศึกษาเรื่องรัฐ	รัฐบาล/การ
ปกครอง	(government)	หรือการเมือง	

กล่าวอย่างรวบรัดรัฐศาสตร์เป็นวิชาในสายสังคมศาสตร์	 สาขาหนึ่งซึ่งแบ่งการศึกษาออก
เป็น	สาขาต่างๆ	อาทปิรชัญาการเมอืง	ประวัตศิาสตร์การเมอืง	ประวตัศิาสตร์ความคิดทางการเมือง	
ทฤษฎี	การเมือง	อุดมการณ์ทางการเมือง	การบริหารรัฐกิจ	หรือการบริหารจัดการสาธารณะ	หรือ	
รัฐประศาสนศาสตร์	การเมืองเปรียบเทียบ	(Comparative	Politics),	การพัฒนาการเมือง,	สถาบัน
ทางการเมือง,การเมืองระหว่างประเทศ	 การปกครองและการบริหารรัฐ	 (National	 Politics),	
การเมือง	การปกครองท้องถิ่น	(Local	Politics)	เป็นต้น	[๓]	ซึ่งสาขาต่างๆ	เหล่านี้อาจแปรเปลี่ยน
ไปตามแต่ละ	สถาบนัว่าจะจดัการเรยีนการสอนอย่างไร	อย่างไรกต็ามหากจะเรยีกว่าการจดักระบวน
วชิาใดนัน้เป็น	รฐัศาสตร์หรอืไม่	กข็ึน้กบัว่าการจัดการเรยีนการสอนดังกล่าวใช้มโนทัศน์	“การเมอืง”	
เป็นมโนทัศน์	 หลัก	 (Crucial	 Concept/key	 Concept)	 หรือไม่	 แต่โดยจารีตของกระบวนวิชา
(Scholar)	 นั้น	 รัฐศาสตร์	 จะมีสาขาย่อยที่เป็นหลักอย่างน้อย	 ๓	 สาขา	 คือ	 สาขาการปกครอง	
(Government),	สาขาการบริหารกิจการสาธารณะ	(Public	Administration)	และความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ	(International	Relation)	

รฐัศาสตร์	คอื	ศาสตร์ทีว่่าด้วยรฐั	อนัเป็นสาขาหน่ึงของวชิาสงัคมศาสตร์	ท่ีกล่าวถงึเรือ่งราว	
เกีย่วกับรฐั	ว่าด้วยทฤษฎแีห่งรฐั	การววิฒันาการ	มีก�าเนิดมาอย่างไร	สถาบนัทางการเมืองท่ีท�าหน้าท่ี	
ด�าเนินการปกครองมีกลไกไปในทางใด	 การจัดองค์การต่างๆ	 ในทางปกครอง	 รูปแบบของรัฐบาล	
หรือสถาบันทางการเมืองที่ต้องออกกฎหมายและรักษาการณ์ให้เป็นไปตามกฎหมายเกี่ยวกับความ
สัมพันธ์	ของเอกชน	(Individual)	หรือกลุ่มชน	(Group)	กับรัฐ	และความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับรัฐ	
ตลอดจน	 แนวคิดทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อโลก	 ตลอดจนการแสวงหาอ�านาจของกลุ่มการเมือง
หรือภายใน	กลุ่มการเมือง	หรือสถาบันการเมืองต่างๆ	เพื่อการปกครองรัฐให้เป็นไปด้วยดีที่สุด	

จากความหมายดงักล่าว	รฐัศาสตร์จงึมีความเกีย่วพนักับสงัคมศาสตร์ทกุสาขาวชิาอย่างแยก	
ไม่ออก	การท่ีเราจะศกึษาวชิารัฐศาสตร์จ�าเป็นต้องก�าจดัขอบเขต	โดยวชิารฐัศาสตร์จะมุง่เน้นศกึษา	
เป็นพิเศษใน	๓	หัวข้อ	คือ	

๑.	 รัฐ	(State)	

๒.		สถาบันการเมือง	(Political	Institutions)	

๓.	ปรัชญาการเมือง	(Political	Philosophy)	
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๑.	 รัฐ	 (State)	 เป็นหัวใจของวิชารัฐศาสตร์	 เราจ�าเป็นท่ีจะต้องศึกษาว่า	 รัฐคืออะไร	
ความหมายและองค์ประกอบของรัฐ	 ก�าเนิดของรัฐ	 และวิวัฒนาการของรัฐ	 และแนวคิดต่างๆ	
ที่	เกี่ยวข้องกับรัฐ	

๒.	สถาบันทางการเมอืง	(Political	Institutions)	หมายถึง	องค์กรหรือหน่วยงานที	่ก่อตัง้ข้ึน	
เพื่อประโยชน์ในการปกครองและด�าเนินกิจการต่างๆ	 ของรัฐทั้งภายในและภายนอกประเทศ	
ซึ่งอาจจะก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมายของรัฐ	 หรืออาจก่อตั้งขึ้นโดยการร่วมใจกันของเอกชน	 หรือตาม	
ประเพณีก็ได้	สถาบันทางการเมืองมี	สภาผู้แทนราษฎร	คณะรัฐบาล	พรรคการเมือง	เป็นต้น	

๓.	ปรัชญาทางการเมือง	(Political	Philosophy)	คือ	ความคิดความเชื่อของบุคคล	กลุ่ม
ใดกลุ่มหนึ่ง	 ในยุคใดยุคหนึ่ง	 อันเป็นรากฐานของระบบการเมืองที่เหมาะสมกับสิ่งแวดล้อมและ	
ความต้องการของตน	 หมายความรวมถึง	 อุดมการณ์หรือเป้าหมายที่จะเป็นแรงผลักดันในมนุษย์	
ปฏบัิตกิารต่างๆ	 เพือ่ให้บรรลเุป้าหมายนัน้ๆ	 เช่น	 ผูบ้รหิารประเทศไทยมปีรชัญาทางการเมอืงทีมุ่ง่	
ในทางพัฒนาประเทศให้เจริญก้าวหน้าทางด้านอุตสาหกรรมและทางกสิกรรม	 กับปรารถนาให้	
ประชาชาตมิกีารกนิดอียู่ด	ีซึง่สิง่เหล่านีเ้ป็นวตัถปุระสงค์	(Objective	or	Ends)	แต่การทีจ่ะปฏบิตั	ิ(Means)	
นัน้อาจจะใช้ระบบประชาธิปไตยแบบไทยๆ	ซึง่ก็เป็นวถีิทางทีอ่าจจะน�ามาถึงจดุมุง่หมาย	นัน้ๆ	กไ็ด้	

รัฐประศาสนศาสตร์กับกรบริหารธุรกิจมีทั้งความคล้ายคลึงและความแตกต่างกันหลาย	
ประการ	ในส่วนทีม่คีวามคล้ายคลงึกนันัน้จะเห็นได้ว่า	ท้ังสองฝายมีจุดร่วมท่ีต่างฝายกมุ่็งเน้นในเรือ่ง	
การบริหารงาน	ซึ่งเกี่ยวข้องในเรื่องของการร่วมมือด�าเนินการหรือปฏิบัติการของกลุ่มบุคคลที่มุ่งสู่
การบรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ก�าหนดขึ้น	อย่างไรก็ตาม	รัฐประศาสนศาสตร์ก็มีเอกลักษณ์
ของ	 ตนเองแตกต่างจากการบริหารธุรกิจในเรื่องส�าคัญหลายประการ	 การบริหารงานสาธารณะ	
(Unique	Consideraions	In	Public	Sector	Administration)	ในหัวข้อ	ต่อไปนี้คือ	

๑.	วัตถุประสงค์และความต้องการความช�านาญ	 (Agency	 Objectives	 And	 Skill	
Requirements)	

๒.	ความสัมพันธ์ระหว่างความอยู่รอดกับผลการปฏิบัติงาน	 (Linkage	 Between	
Survival	And	Performance)	

๓.	การขาดการวัดผลการปฏิบัติงาน	(Lack	Of	Performance	Measures)	

๔.	ข้อจ�ากัดต่างๆของการบรรลุวัตถุประสงค์	 (Constraints	On	The	Achievement	
Of	Objective)

๕.	มาตรฐานการปฏบิตังิานและผลประโยชน์ท่ีขดักนั	(Performance	Standards	And	
Conflicting	Interests)	

๖.	การขาดความรับผิดชอบ	(Lack	Of	Accountability)	

๗.	ผลกระทบจากการขาดความเป็นมืออาชีพ	(Impact	Of	Nonprofessionals)	

๘.	เรื่องปลีกย่อยอื่นๆ	(Miscellaneous	Considerations)	
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สร้อยตระกูล อรรถมานะ๑๔	ได้ชี้ให้เห็นถึงความแตกต่างของภาคสาธารณะซึ่ง	เน้นในเรื่อง
ของสาธารณะ	 และโดยากจะอยู่ในแวดดวงของราชการกับภาคเอกชนซ่ึงเน้นในเรื่อง	 ส่วนตัวหรือ
ส่วนบุคคลในประเด็นส�าคัญต่างๆ	ดังต่อไปนี้	

๑.	 การเป็นไปตามกฎหมาย	
๒.		งบประมาณ	
๓.	 ขอบเขตและผลกระทบ	
๔.	 เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์	
๕.	 การตรวจสอบและสอดส่องดูแลทางสาธารณะ	
๖.	ความเกี่ยวข้องทางการเมือง	
๗.	ทัศนคติ	
๘.	 ความมันคงและความต่อเนื่อง
๙.	 ความคาดหวังของประชาชน	

Gordon And Milakovich๑๕	ได้อธิบายความ	คล้ายคลึงและความแตกต่างระหว่างการ
บริหารงานภาคสาธารณะกับภาคเอกชน	 (Public	 And	 Private	 Administration:	 Similarities	
And	 Differences)	 ความคล้ายคลึงกันได้แก่การบริหารงานที่มีการออกแบบและก�ากับให้บรรลุ
วตัถปุระสงค์อย่างมปีระสทิธภิาพในการทรพัยากร	และก่อให้เกดิ	ผลกระทบท่ีมีประสทิธผิลส�าหรบั
ความแตกต่างมีหลายประการ	 เช่น	 สภาพแวดล้อมการบริหารที่แตกต่างกัน	 การวัดผลการปฏิบัติ
งาน	การค�านงึถงึแรงกดดนัทางการเมอืงและระเบยีบราชการ	ความรบัผดิชอบในผลของการบรหิาร
งาน	 การตรวจสอบและสอดส่องดูแลจาสาธารณชนในความเห็นของ	 กอร์ดอน	 และมิลาโควิช	
(Gordon	And	Milakovich)	ทัง้ภาครัฐและเอกชนเร่ิมมคีวามสมัพันธ์เพิม่	มากขึน้ในปัจจบัุน	เนือ่งจาก
การที่ภาครัฐเริ่มที่จะมีการมมอบหมายหรือจ้างภาคเอกชนให้ท�าหน้าที่ใน	บางเรื่องแทน	เช่น	การ
รักษาความปลอดภัย	การรักษาความสะอาด	เป็นต้น	

ความคล้ายคลงึในการบริหารงานภาครฐัและการบรหิารงานภาคเอกชนอยูท่ีเ่รือ่งการบริหาร	
จัดการทรัพยากรขององค์การอย่างมีประสิทธิภาพ	 เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของ	
องค์การที่ตั้งไว้	นักบริหารทั้งภาครัฐและภาคเอกชนมีบทบาทคล้ายคลึงกัน	กล่าวคือต้องใช้ความรู้
และ	ความช�านาญด้านการบริหาร	เพื่อบริหารจัดการกิจการของหน่วยงานให้บรรลุผลส�าเร็จอย่าง
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล	 ก่อให้เกิดความพึงพอใจกับทุกฝายท่ีเกี่ยวข้อง	 ในส่วนของความ	
แตกต่างน้ัน	 ผู้เขียนจะได้อธิบายพอสังเขปถึงความแตกต่างระหว่างการบริหารงานภาคสาธารณะ
และ	การบริหารภาคเอกชน	โดยประมวลจากแนวคิดต่างๆ	ของนักวิชาการที่กล่าวมาข้างต้น	

๑๔	สร้อยตระกูล	(ตวิยานนท์)	อรรถมานะ,	สาธารณบรหิารศาสตร์,	หน้า	๒๔-๒๙.
๑๕	Gordon,	George,	J.,	&	Milakovich,	Michael,	E.,	Public	administration	in	America	5thed,	(New	

York	:	St.	Martin's	Press.	1955),	p.18-20.
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๑. ข้อจ�ากัดเกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบข้อบังคับ 

หน่วยงานภาครฐัถกูสร้างขึน้มาโดยกฎหมาย	จึงจ�าเป็นทีจ่ะต้องปฏบัิตติามกฎเกณฑ์	ระเบยีบ	
ข้อบังคับที่กฎหมายนั้นๆ	 ก�าหนดขึ้น	 กฎหมายที่จัดตั้งหน่วยงานภาครัฐอาจเป็นพระราชบัญญัติ	
พระราชกฤษฎีกา	 หรือกฎข้อบังคับอื่นๆ	 ที่อาศัยอ�านาจของกฎหมาย	 ส�าหรับหน่วยงานเอกชน
จัดตั้งขึ้น	ด้วยความยินยอมพร้อมใจของเจ้าของทุน	 เพื่อด�าเนินธุรกิจ	แม้การจัดตั้งนิติบุคคลในรูป
บรษิทั	หรอื	ห้างหุ้นส่วน	จะต้องด�าเนนิการให้ถกูต้องตามกฎหมายกต็าม	แต่หน่วยงานธรุกจิกส็ามารถ
ก�าหนด	 กฎเกณฑ์ข้อบังคับในการบริหารธุรกิจของตนเองได้	 ซึ่งรวมถึงการก�าหนดหรือปรับปรุง
โครงสร้างของ	หน่วยงานไม่ยาก	ในขณะที่หน่วยงานภาครัฐจะปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานได้
ยาก	เพราะต้องการด�าเนินให้ถูกต้องตามกฎหมาย	

๒. การประเมินผลการปฏิบัติงาน 

หน่วยงานภาครฐัด�าเนนิงานเพือ่ให้บรรลวัุตถปุระสงค์ทีก่�าหนดขึน้โดยกฎหมาย	วตัถุประสงค์	
หลักของการบริหารงานภาครัฐคือการให้บริการสาธารณะกับชุมชน	 ไม่ใช่เพื่อหาผลก�าไร	 ดังนั้น	
จงึเป็นการยากท่ีจะวดัผลการปฏบิตังิานของหน่วยงานภาครฐัในรปูของตัวเงนิ	ซึง่แตกต่างจากองค์การ	
ธุรกิจที่แสวงหาผลก�าไร	 โดยอาจมีการก�าหนดเป้าหมายในการรับผลก�าไรจากการประกอบการใน
แต่ละป	และสามารถปฏบิตังิานในรปูของตวัเงินได้	หน่วยงานของภาคเอกชนสามารถก�าหนดนโยบาย	
ของตนเอง	และผ่อนคลายระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ก�าหนดขึ้นได้	ซึ่งผิด
กับ	 หน่วยงานภาครัฐที่อาจจะต้องด�าเนินการกิจการบางอย่างด้วยความรวดเร็ว	 เนื่องจากถูกแรง
กดดัน	จากกลุ่มผลประโยชน์	หรือการเรียกร้องจาสังคมให้แก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า	

๓. ความรับผิดชอบ	

ผู้บริหารในหน่วยงานภาครัฐจะต้องรับผิดชอบในการบริหารงานกับผู้บังคับบัญชาตาม	
กฎหมาย	และยังต้องค�านึงถึงบุคคลฝายต่างๆ	เช่นนักการเมือง	กลุ่มผลประโยชน์	ประชาชนที่มาใช้	
บรกิาร	และสาธารณชน	ส�าหรบัผูบ้รหิารในหน่วยงานภาคเอกชนจะต้องรบัผดิชอบโดยตรงต่อผูถ้อืหุน้	
แม้ว่าจะต้องค�านงึถงึความต้องการของลกูค้าบ้างกต็าม	แต่กมี็ความรบัผิดชอบน้อยว่าผูบ้รหิารภาครฐั	

๔. การควบคุมการท�างานของผู้ใต้บังคับบัญชา 

เป็นทีป่รากฏชดัเจนว่าผู้บรหิารงานในหน่วยงานภาครฐัมีข้อจ�ากดัในทางกฎหมายท่ีจะบงัคับ	
บัญชาลูกน้องในหน่วยงานได้น้อยกว่าผู้บริหารในหน่วยงานภาคเอกชน	เนื่องจากข้อจ�ากัดเกี่ยวกับ
การ	บริหารงานบุคคลภาครัฐที่มีกฎหมายคุ้มครองอยู่	

๕. ค่าใช้จ่ายที่ใช้ในการด�าเนินงานของภาครัฐและภาคเอกชน	

โดยทั่วไปหน่วยงานของรัฐได้รับการสนับสนุนงบประมาณรายจ่ายประจ�าปจากรัฐบาล	 ใน
ขณะท่ีหน่วยงานภคเอกชน	ได้รบัเงนิค่าใช้จ่ายจากเงนิลงทุนของบรรดาผูล้งทุน	หรอืรายได้จากการ	
ขายสินค้าและบริการ	อย่างไรก็ตาม	ในขณะนี้	รัฐบาลได้ให้เงินช่วยเหลือภาคเอกชนเพิ่มขึ้นในบาง	
กจิกรรมทีเ่ห็นว่าภาคเอกชนสามารถด�าเนินการเองได้และเข้ามารบัผดิชอบในการบรกิารสงัคมแทน	
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หน่วยงานภาครัฐ	 ในขณะเดียวกันหน่วยงานของรัฐบาลอาจขอรับเงินบริจาคสนับสนุนจากภาค
เอกชน	เพิม่ยิง่ขึน้กว่าเดมิ	เช่น	กรณรีฐับาลสนับสนุนเงนิการศึกษาให้กบโรงเรยีนเอกชน	ตามนโยบาย
การจดัการศกึษาขัน้พืน้ฐาน	๑๒	ป	โดยไม่ต้องให้นักเรยีนหรอืผูป้กครองสามารถเสยีค่าใช้จ่าย	เป็นต้น	

๖. ความเกี่ยวข้องและความสัมพันธ์กับกระบวนการทางการเมือง 

การบริหารงานภาครัฐเกีย่วข้องกบัการบรกิารประชาชน	ซึง่ในการบรหิารหน่วยงานภาครฐั	
จะต้องเข้าไปเกีย่วข้องในกระบวนการนโยบายสาธารณะ	และอาจมีบคุคลฝายต่างๆ	เข้ามาเกีย่วข้อง	
ในการบริหารงานภายในหน่วยงาน	ซึ่งได้แก่ประชาชน	นักการเมือง	ส่วนราชการอื่นๆ	ฉะนั้นในการ	
ตัดสินใจเรื่องใดๆ	 ของผู้บริหารในหน่วยงานภาครัฐอาจต้องค�านึงถึงสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ	
สังคม	และการเมืองมากว่าผู้บริหารในหน่วยงานภาคเอกชน	

อย่างไรก็ตาม	แนวโน้มในปัจจุบัน	รัฐบาลได้เริ่มลดบทบาทของภาครัฐลงและใช้บริการของ	
ภาคเอกชนเพิ่มมากขึ้น	ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์๑๖ ได้ชี้แจงว่า	ในการปฏิรูประบบราชการ	รัฐบาลได้
ให้ความเห็นชอบในการจัดกลุ่มงานออกเป็น	 ๖	 กลุ่ม	 กลุ่มแรก	 คืองานที่ต้องด�าเนินการโดยส่วน
ราชการ	 เป็นงานต้องใช้อ�านาจรัฐ	 เป็นงานท่ีต้องมีการบังคับ	 หรือว่าเป็นงานท่ีต้องอ�านวยความ	
ยุติธรรม	เป็นงานที่ต้องด�าเนินงานในรูปของส่วนราชการ	กลุ่มที่	๒	เป็นงานในเชิงพาณิชย์	หรือเชิง
อุตสาหกรรม	เป็นงานที่หารายได้เข้ารัฐ	เป็นงานที่หาก�าไร	เป็นงานที่อาจมีโบนัสมาแบ่งกันได้	ก็ให้	
ด�าเนินการในรูปของรัฐวิสาหกิจ	 กลุ่มที่	 ๓	 เป็นการบริการสาธารณะที่รัฐเป็นผู้ด�าเนินการ	 แต่ไม่	
สามารถหาก�าไรเข้ารัฐในเชิงพาณิชย์หรือเชิงอุตสาหกรรม	แต่มีความจ�าเป็นต้องมีความคล่องตัวใน	
การบริหารจัดการสูงกว่างานราชการทั่วไป	ให้ด�าเนินการในรูปองค์การมหาชน	กลุ่มที่	๔	คืองานที่
ควร	ให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นรับไปท�า	แต่ต้องได้รับการสนับสนุนดูแลจากรัฐบาล	กลุ่มที่	๕	
คืองานที่	 จ�าเป็นต้องท�า	 แต่มีหน่วยงานอ่ืนสามารถท�างานแทนรัฐได้	 ก็ควรให้องค์กรเอกชน	หรือ
องค์การ	 ประชาชนรับไปด�าเนินการ	 และกลุ่มท่ี	 ๖	 งานท่ีรัฐไม่ควรจะด�าเนินการต่อไป	 เพราะว่า
เอกชน	ด�าเนินการเองได้	ควรจะมอบหรือถ่ายโอนให้เอกชนรับไปด�าเนินการ	

๑๖	ธรียทุธ์	หล่อเลศิรตัน์,	“องค์การมหาชนตามแนวปฏริปูระบบราชการไทย”	ใน	อาหารเสรมิสมองนกับรหิาร,	

พมิพ์คร้ังที	่๒,		(กรุงเทพมหานคร	:	ประชาชน,	๒๕๔๓),	หน้า	๗๖-๗๗.
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สรุปท้ายบท 

รัฐประศาสนศาสตร์มาจากค�าในภาษาอังกฤษคือ	 “Public	 Administration”	 และ/หรือ	
“Public	Administration”	จากการศึกษา	ค�านิยามและความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์จาก	
นักวชิาการทีไ่ด้กล่าวมาข้างต้น	จะพบว่าเป็นเรือ่งยากท่ีจะสรปุความหมายของรฐัประศาสนศาสตร์	
ออกมาให้ได้ใจความที่กะทัดรัด	 อย่างไรก็ตาม	 อาจเป็นที่ยอมรับได้ในระดับหน่ึงว่า	 รัฐประศาสน	
ศาสตร์มีความหมายที่เกี่ยวข้องกับ	สาขาวิชา	หรือการศึกษาการด�าเนินงาน	การบริหารงานของรัฐ	
ท่ีมีหลักการ	 ทฤษฎีหรือกฎเกณฑ์ต่างๆ	 อย่างชัดเจน	 เพื่อใช้เป็นแนวทางให้กับนิสิต	 นักศึกษา	
นักวชิาการ	หรอืผูท้ีส่นใจ	ศกึษาหาความรู้	โดยจะมชีือ่เรยีกว่า	“รฐัประศาสนศาสตร์”	หรอื	“สาธารณ
บริหาร”	และการใช้ภาษาอังกฤษว่า	“Public	Administration”	ที่มีอักษรน�าหน้าเป็นตัว	P	และ	
A	 ตัวใหญ่	 ส่วนความหมายที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรม	 การบริหารงานของรัฐบาล	 ซ่ึงเป็นด้านความ
สามารถของผู้บริหารที่จะด�าเนินกิจกรรมให้ประสบผลส�าเร็จตามวัตถุประสงค์	 หรือเป้าหมายของ
องค์กรได้	 จะเรียกว่า	 “การบริหารราชการ”	 หรือ	 “การบริหารรัฐกิจ”	 และใช้ภาษาอังกฤษว่า	
“Public	Administration”	ที่มีอักษรน�าหน้าเป็นตัว	p	และ	a	ตัวเล็ก	อย่างไรก็ตาม	ในเอกสารค�า
สอนนี	้รฐัประศาสนศาสตร์จะครอบคลมุทัง้	Public	Administration	และ	Public	Administration	

เมือ่พจิารณาสถานภาพของความเป็นศาสตร์หรอืศิลป	ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์	จะเห็น
ว่า	การบรหิารงานของรฐั	เป็นศาสตร์ทางสงัคม	อันรวบรวมองค์ความรูต่้างๆ	อย่างเป็นระบบ	มีหลกัเกณฑ์	
ที่สามารถศึกษาได้	 สามารถน�าไปถ่ายทอดความรู้แก่กันได้	 อย่างไรก็ตาม	 เม่ือมองทางด้านของ
การปฏบิตังิาน	รฐัประศาสนศาสตร์ซึง่หมายถงึการบรหิารราชการ	การบรหิารสาธารณกจิ	การบริหารรัฐ
กจิหรอืการบริหารสาธารณะ	จะเป็นการใช้ศลิปะในการบรหิาร	โดยใช้ความสามารถในการเกีย่วกบั
รฐัประศาสนศาสตร์ประยกุต์ใช้ความรู	้ความช�านาญ	และประสบการณ์ในอดตี	เพือ่บรหิารทรพัยากร
ที่มีอยู่ให้ผลงาน	บรรลุจุดมุ่งหมาย	หรือวัตถุประสงค์บางประการที่ตั้งไว้	

นกัวชิาการบางท่านเห็นว่าพรมแดนของการบรหิารท้ังสองประเภทน้ีก�าลงัเลอืนลางมากข้ึน
ทุกที	อย่างไรก็ดีมีนักวิชาการไม่น้อยที่ชี้ให้เห็นว่า	การบริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจมี	ลักษณะ
ที่แตกต่างกันอย่างเห็นได้ชัด	 ความเห็นดังกล่าวจึงเป็นทางสองแพร่ง	 ในทรรศนะ	 ของผู้เรียบเรียง
มีความเห็นว่า	 การบริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจมีความแตกต่างกัน	 มากกว่าความคล้ายคลึง
กนัอย่างมนียัส�าคญั	หวัข้อทีส่�าคญัอกีประการหน่ึงคือความสมัพันธ์	ระหว่างวชิารฐัประคาสนศาสตร์
กับการศึกษาวิชาสาขาอื่น	 ๆ	 ที่มีส่วนช่วยอ�านวยให้การศึกษา	 วิชารัฐประศาสนศาสตร์ก้าวหน้า
ยิ่งขึ้น	อาทิเช่น	รัฐศาสตร์	ประวัติศาสตร์	สังคมวิทยา	บริหารธุรกิจ	เป็นต้น
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ค�าถามท้ายบทที่ ๑ 

๑.	จงอธิบายความหมายของค�าว่า	“รัฐประศาสนศาสตร์”

๒.	จงอธิบายความหมายของค�าว่า	“Public	Administration”

๓.	จงสรุปค�านิยามและความหมายของ	“รัฐประศาสนศาสตร์”	โดยอ้างอิงจากนักวิชาการ
ต่างประเทศ	๑	ท่าน	และในประเทศ	๒	ท่าน

๔.	การบริหารรัฐกจิหรือรัฐประศาสนศาสตร์และการบรหิารธรุกิจ	มีประเดน็ใดท่ีเหมือนกนั
และมีประเด็นใดต่างกันบ้าง	

๕.	ตามความเห็นของนักรัฐประศาสนศาสตร์	 การเมืองกับการบริหารมีความสัมพันธ์กัน
อย่างไร	

๖.	ค�าที่ว่า	“รัฐประศาสนศาสตร์เป็นสหวิทยาการ”	มีหมายความว่าอย่างไร	

๗.		ท่านมีความเห็นอย่างไร	 เกี่ยวกับการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ที่ต้องศึกษาศาสตร์
อย่างอื่นควบคู่ไปด้วย	
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๒
เรื่อง ขอบข่ายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

ขอบข่ายการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์

๑.	ขอบข่ายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์

๒.	รัฐประศาสนศาสตร์ในมุมมองของรัฐศาสนศาสตร์

๓.	เนื้อหาวิขาเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่ ๒ จบแล้ว ผู้ศึกษามีความสามารถ

๑.	อธิบายขอบข่ายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ได้

๒.	อธิบายมุมมองของรัฐศาสนศาสตร์ได้

๓.	อธิบายเนื้อหาวิขารัฐประศาสนศาสตร์ได้

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผูส้อนยกตวัอย่างงานวจิยัตามความสนใจของนสิติ	และ	เกริน่น�าความรูเ้บือ้งต้น
เกี่ยวกับขอบข่ายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มีความหมายอย่างไร

๒.	อาจารย์ผูส้อนกล่าวเปิดประเดน็ซักถามผูเ้รยีนให้มีส่วนร่วมในการเรยีนรูเ้กีย่วกบัการวจัิย	
โดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็น	นั้น	ๆ	เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	ก่อนสอนทกุคร้ัง	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผู้เรยีนเกิดความสนใจ	มคีวามอยากรูอ้ยากเหน็

๕.	อาจารย์ผู้สอนเสนอแนะให้ผู้เรียนศึกษาค้นคว้าเพิ่มเติมจากหนังสือ	อื่น	ๆ	หรืองานวิจัย
อื่น	ๆ

๖.	เมื่อศึกษาแต่ละบทจบแล้ว	อาจารย์ผู้สอนมอบหมายงานให้ผู้เรียน	ทุกคนไปท�าค�าถาม
ท้ายบทแล้วน�ามาส่งในสัปดาห์ต่อไป	

๗.	อาจารย์ผูส้อนอธบิายสรปุ	“ขอบข่ายการศึกษารฐัประศาสนศาสตร์”	อีกครัง้	เพ่ือเป็นการ
ทบทวนเนื้อหาสาระ	 แล้วผู้สอนสอบถามผู้เรียนในประเด็นที่ได้เรียนมาแล้ว	 เพื่อเป็นการประเมิน	
ผู้เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด
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ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	ห้องสมุดมหาวิทยาลัย	

๒.	หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์	 งานวิจัย	 วิทยานิพนธ์	 และ
วารสารอื่น	ๆ	เป็นต้น

๓.	เว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวิชา	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	Internet,	Website,	งานวิจัย	วิทยานิพนธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	ด้านความรู้	:	ประเมินจากการตอบค�าถาม/แสดงความคิดเห็น

๒.	ด้านทักษะ	:	ประเมินด้วยการสังเกตการน�าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม

๓.	ด้านคุณธรรม	จริยธรรม	และค่านิยม	:	ประเมินการสังเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเห็นในชั้นเรียน

๔.	ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา	 :	 ประเมินผล
การน�าเสนอรายงานเป็นทีม	และพฤติกรรมการท�างานเป็นทีม

๕.	ด้านทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข	 การสื่อสารและการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศท่ีต้อง
พัฒนา	:	ประเมินผลการค้นคว้า	การอ้างอิง	การท�ารายงาน	เน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค�าอธิบาย
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บทที่ ๒
ขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์

จากที่เริ่มมีการศึกษาวิชา	Public	Administration	โดยเริ่มจากการตีพิมพ์และเผยแพร่	ผล
งานทางวิชาการของ	Woodrow	Wilson	ทชอว่า	 "The	 Study	 of	 Administration"	 ในปค.ศ.
๑๘๘๗	บทความนีม้ผีลท�าให้เกดิการศกึษาวชิานีข้ึน้โดย	วลิสนั	ได้ชีใ้ห้เหน็ว่า	วชิาเก่ียวกบัการบรหิาร
ของรัฐ	(Science	of	Administration)	มีคุณค่าในการศึกษา	เป็นศาสตร์ที่มีหลักการ	แนวความคิด
ที่แตกต่างจากศาสตร์ทางการเมือง	(Science	of	Politics)

จากป	 ค.ศ.๑๘๘๗	ที่ถือเป็นชุดเริ่มต้นในการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์จนถึงปัจจุบัน	
(ค.ศ.๒๐๐๘)	แนวทางการศึกษาวิชานี้มีพัฒนาการมาอย่างต่อเนื่องยาวนานนับร้อยป	ภายใต้กรอบ	
ความคิดที่แตกต่างกันของนักวิชาการในแต่ละช่วงสมัย	ซึ่งมีทั้งความทับซ้อน	เหลื่อมล�้า	และความ	
แตกต่างกนัจนท�าให้องค์ความรู้	เนือ้หาสาระของวชิารฐัประศาสนศาสตร์มขีอบข่ายขยายกว้างออก
ไปเรือ่ยๆ	จนอาจกล่าวได้ว่าแทบจะหาจุดจบไม่ไต้	ส่งผลให้เกดิความเคลอืบแคลงสงสยัใน	เอกลกัษณ์
ของวิชานี้ว่า	องค์ความรู้	แนวความคิด	ทฤษฎี	ของรัฐประศาสนศาสตร์	(Public	Administration)	
ที่แท้จริงแล้วเป็นอย่างไร๑	

อย่างไรกต็าม	 อาจสรปุถงึขอบข่ายขององค์ความรู	้ แนวความคดิ	 ทีค่วรเป็นพืน้ฐานความรู้	
ของวิชานี้ได้	ตามจุดเน้นและแนวทางการศึกษาที่เกิดขึ้นในแต่ละยุคสมัย	โดยสรุปได้ดังนี้

ในระยะแรกที่มีการศึกษาวิชานี้คือช่วง	 ค.ศ.๑๘๘๗	 -	 ค.ศ.๑๙๓๗	 การศึกษาในช่วงระยะ
เวลาน้ี	 ถอืว่าเป็นการวางพืน้ฐานของการศกึษาเกีย่วกบัการบรหิารงานของรฐั	 เนือ่งจากมกีารสร้างองค์
ความรู้	 แนวความคิดที่มีเนื้อหาสาระและหลักการเกี่ยวกับการบริหารที่ชัดเจน	 มีเอกลักษณ์เป็น	
ของตนเอง	 โดยการศึกษาในช่วงเวลานี้มุ่งเน้นที่การค้นหาหลักการบริหารที่มีกฎเกณฑ์ที่แน่นอน	
ชัดเจน	 (The	 Principle	 of	 Administration)	 ขึ้นมาเพ่ือน�ามาใช้เป็นแนวทางในการบริหารงาน
ในองค์การของรัฐ	 ให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด	 ทั้งนี้เพราะการบริหารงานของรัฐ
ที่ผ่านมามักประสบปัญหาความไร้ประสิทธิภาพในการท�างาน	 เนื่องจากขาดหลักการที่ดี	 ท�าให้นัก
วิชาการในยุคนี้พยายามศึกษาค้นหาหลักการบริหารที่มีกฎเกณฑ์ที่แน่นอนชัดเจนขึ้นมาใช้	 เช่น	
วูดโรว์	วิลสัน	(Woodrow	Wilson)	ได้เสนอให้มีการสร้างระบบการบริหารจัดการที่ดี	(Good	Gov-
ernance)	 ขึ้นมาใช้และให้มีการแยกการบริหารออกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด	 ต่อมา	 แฟรงค์	

๑	 Waldo,	Dwight,	"Scope	of	the	Theory	of	Public	Administration"	in	Theory	and	Practice	of	

PublicAdministration,	 ed.	 (James	 Charlsworth	 Philadelphia	 :	 The	 American	 Academy	 of	 Political

Science,	1968),	pp.	1-26.
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ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

กูดเนาว์	(Frank	J.	Goodnow)	และเลียวนาร์ด	ไวท์	(Leonard	D.	White)	ได้เสนอผลงาน	เน้นย�า้
ว่าต้องมกีารแยกการบรหิารออกจากการเมืองโดยการช้ีให้เห็นถงึ	บทบาทของรฐับาลว่าม	ี๒	ด้าน	คือ	
หน้าที่ทางการเมือง	ซึ่งเป็นเรื่องของการก�าหนดนโยบายที่สามารถแสดงออกซึ่ง	เจตนารมณ์ของรัฐ	
อกีหน้าทีห่นึง่คอื	การบริหาร	ซ่ึงเป็นเร่ืองทีเ่กีย่วข้องกบัการน�านโยบาย	ออกไปปฏบิตั	ิโดยต้องอาศัย
กลไกการท�างานที่ชัดเจน๒	

๒.๑ ขอบข่ายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์

กมล อดลุพนัธ์๓	เหน็ว่า	ศาสตร์ทีเ่กีย่วข้องกบัการศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร์	มดีงัต่อไปนี้

๑.	 สาขาวิชารัฐศาสตร์	วิชารัฐศาสตร์และวิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ที่ไม่สามารถ
แยกออก	 จากกันได้	 เพราะวิชารัฐประศาสนศาสตร์มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาถึงการส่งเสริมให้มี
การบริหารงานเป็นไป	 ตามนโยบายของรัฐที่ก�าหนดไว้	 กล่าวคือ	 วิชารัฐศาสตร์จะถูกใช้โดยฝาย
ปกครองหรือฝายการเมือง	 ส่วนวิชา	 รัฐประศาสนศาสตร์จะถูกใช้โดยฝายข้าราชการ	 แต่ทั้งนี้เป็น
เรือ่งท่ีเก่ียวข้องกบัการให้บรกิารแก่ประชาชน	สามารถเข้าใจได้ว่าการศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร์	
โดยปราศจากการศกึษาวชิารฐัศาสตร์ดจูะเป็นเรือ่งที	่ยากทีจ่ะท�าให้การศกึษาวชิารัฐประศาสนศาสตร์
มีความสมบรูณ์	

๒.	 สาขาวชิานติศิาสตร์	ในการบริหารงานบ้านเมอืงมคีวามจ�าเป็นอย่างยิง่ท่ีจะต้องมกีฎหมาย	
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายมาปกครองประเทศ	ทั้งนี้	เพื่อรองรับการกระท�าของประชาชนในรูปแบบ
ต่างๆ	การบริหารงานบ้านเมอืงท่ีดนีัน้	จงึมคีวามจ�าเป็นทีจ่ะต้องอาศยัหลกันติิศาสตร์เข้ามาเกีย่วข้อง	
ทัง้นีเ้พือ่ให้การ	บรหิารงานได้เป็นไปตามระเบยีบวธิปีฏิบตัอิย่างถกูต้องชัดเจนและไม่เกดิข้อผดิพลาด	
ส�าหรับความสัมพันธ์	 ระหว่างวิชานิติศาสตร์กับวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้มีส่วนเก่ียวข้องกัน	 คือ	
การทีน่กัรฐัประศาสนศาสตร์หรือ	ข้าราชการจ�าต้องมหีลกันติิศาสตร์ในการบรหิารงานอยูเ่สมอเพราะ
ในการปฏิบัติราชการนั้นข้าราชการจะต้อง	ยึดกฎระเบียบ	ข้อบังคับตามที่กฎหมายก�าหนด	รวมถึง
การปฏิบัติราชการตามนโยบาย	ระเบียบแบบแผนและ	ค�าสั่งต่างๆ	ตามที่ผู้บังคับบัญชาสั่งการแต่
การสั่งการจะต้องไม่ขัดต่อข้อกฎหมายของประเทศ	

๓.	 สาขาวิชาบริหารธุรกิจ	 ดังท่ีกล่าวแล้ววิชารัฐประศาสนศาสตร์กับวิชาบริหารธุรกิจ
มีความคล้ายคลึง	กัน	โดยเฉพาะอย่างยิ่งการน�าศาสตร์ทางสาขาวิชาบริหารธุรกิจมาประยุกต์ใช้ใน
การบริหารงานภาครัฐศาสตร์	 ในการทางบริหารธุรกิจได้อธิบายถึงความเป็นจริงในการบริหารงาน
ได้อย่างชัดเจนและถูกต้อง	โดยเฉพาะการ	ให้ความเข้าใจเกี่ยวกับเรื่องพฤติกรรมของมนุษย์ภายใน

๒	 Henry,	Nicholas,	Public	Administration	and	Public	Affairs	/Nicholas	Henry,	๙thed.,	(Pearson	

Education,	Upper	Saddle	River,	New	Jersey,	2004),	p.30.
๓	 กมล	อดลุพนัธ์,	การบรหิารรฐักจิเบือ้งต้น,	(กรุงเทพมหานคร	:	ส�านกัพมิพ์มหาวทิยาลยัรามค�าแหง,	๒๕๓๘),	

หน้า	๓๒	-	๓๗.
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ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

องค์การ	เทคนคิการบรหิาร	การวางแผนการปฏบิตังิาน	การจัดระเบยีบภายในองค์การหรอืแม้กระท่ัง
การควบคมุงบการเงนิ	เป็นต้นจงึเป็นสิง่ทีดี่ท่ีผูศึ้กษาวชิา	รฐัประศาสนศาสตร์จะได้น�าความรู	้เทคนิค	
ข้อมูลใหม่ๆ	 มาท�าการศึกษาวิเคราะห์และปรับปรุงเพื่อให้เหมาะสมกับการบริหารภาครัฐอิทธิพล
ของศาสตร์ทางการบริหารธุรกิจได้เข้ามามีบทบาทในการปรับปรุง	 หลักการบริหารงานภาครัฐ	
โดยเฉพาะหลกัการจัดการแบบวทิยาศาสตร์	(Scientific	Management)	ทีมุ่ง่เน้น	การบรหิารจดัการ
ในองค์การได้ด�าเนนิการไปตามแบบพลวัต	(Dynamic	Group)	โดยอาศยัความร่วมมอืในการปฏิบตัิ
งานจากบุคลากรภายในองค์การเป็นส�าคัญ	

๔.	 สาขาวชิาจิตวทิยาสงัคม	การบรหิารงานภายในองค์การไม่สามารถหลกีเลีย่งการบรหิาร
มนษุย์	ได้ทฤษฎจิีตวทิยาสงัคมซ่ึงมส่ีวนส�าคญัในการให้ความรูค้วามเข้าใจของนกัรฐัประศาสนศาสตร์
ในเรือ่งของการท�าความเข้าใจต่อผูป้ฏิบัติงานซ่ึงอยูใ่นฐานะผูร่้วมองค์การเดยีวกัน	วชิาจิตวทิยาสงัคม
จะช่วยให้ทราบถึงแนวทางการศึกษาเรื่องคนของแต่ละคน	เช่น	ลักษณะของความสัมพันธ์กับเพื่อน
ร่วมงานภายในองค์การ	การด	ูพืน้ฐานภมูหิลงัของแต่ละคน	หรอืแม้กระทัง่การดคูวามปกติและความ
ผดิปกตขิองแต่ละบคุคลในองค์การ	การศกึษาพฤตกิรรมของคนในองค์การจะช่วยให้ผู้บรหิารสามารถ	
ท�าความเข้าใจต่อสภาพของบคุคลภายในองค์การได้	เพือ่ทีผู่บ้รหิารจะสามารถหาวธิกีารใดๆ	ทีเ่หมาะสม
กับสภาพของแต่ละบุคคล	ทั้งนี้	เพื่อให้การท�างานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด	

๕.		สาขาวชิาเศรษฐศาสตร์	ความสัมพันธ์ระหว่างวชิาเศรษฐศาสตร์และวชิารัฐประศาสนศาสตร์	
มีส่วนเกีย่วข้องในส่วนของการวางแผนพฒันาประเทศ	 โดยทีน่กัรฐัประศาสนศาสตร์จะต้องมคีวามรู้
ทางด้าน	สาขาวชิาเศรษฐศาสตร์เป็นอย่างมากเพราะเป็นสาขาวชิาทีท่�าให้เกดิการวางแผนทีเ่กีย่วข้อง
กับการพัฒนา	รูปแบบเศรษฐกิจขั้นพื้นฐานของประเทศ	

๖.	 สาขาวิชาตรรกวิทยา	 สาขาวิชาตรรกวิทยาเป็นวิชาที่ว่าด้วยการศึกษาเพื่อหาเหตุและ
ผลตามความจริงที่ปรากฏขึ้น	 การบริหารนั้นจ�าต้องมีการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ	 โดยการตัดสินใจ
ในแต่ละครั้งจะใช้ความเป็นเหตุผลที่สามารถพิสูจน์ทราบได้เข้ามามีส่วนช่วยในการตัดสินใจ	
การตดัสนิใจโดยการใช้อารมณ์หรอืความเช่ือ	ควรเป็นสิง่ท่ีจะหลีกเล่ียงเพราะการตัดสนิใจด้วยความ
เช่ือหรอืใช้อารมณ์เป็นสิง่ทีไ่ม่แน่นอนและไม่เป็นทีร่บัรู	้ชดัเจนของบคุคลโดยทัว่ไป	ส�าหรบัการตดัสนิ
ใจทางตรรกวิทยาจะมีส่วนท�าให้ลดการสูญเสียของทรัพยากร	 บริหารและสามารถเพ่ิมความม่ันใจ
ให้แก่ผู้ร่วมงานได้	

๗.	 สาขาวิชาสังคมวิทยา	 สาขาวิชาสังคมวิทยามีประโยชน์ต่อนักรัฐประศาสนศาสตร์ก็คือ	
เป็นการศึกษาถึงสิ่งแวดล้อมต่างๆ	ที่มีอิทธิพลต่อการบริหารภาครัฐ	 โดยเฉพาะการท�าความเข้าใจ
และท�าการศึกษาเกี่ยวกับขนบธรรมเนียมประเพณีต่าง	 ๆ	 ที่มีอยู่ในสังคมเพราะขนบธรรมเนียม
ประเพณีมีอิทธิพล	 ต่อความเป็นอยู่ของประชาชนในสังคมอย่างยิ่งถ้าหากทางราชการได้ละเลยใน
ส่วนน้ีแล้ว	 อาจส่งผลต่อการด�าเนินกิจกรรมของรัฐไม่ประสบความส�าเร็จได้	 นอกจากนี้แล้ววิชา
สงัคมวทิยายังสามารถอธบิายถงึรปูแบบการ	บรหิารงานภายในหน่วยงานราชการได้ในการออกแบบ
ของรูปแบบการบริหารงานภายในหน่วยงานราชการ	 ผู้บริหารจ�าเป็นต้องศึกษาถึงวัฒนธรรมหรือ
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ประเพณีภายในหน่วยงานนั้นๆ	 ก่อน	 เช่น	 การศึกษาถึงแบบแผนใน	 การติดต่อสื่อสารของบุคคล
ภายในองค์การ	 การศึกษาถึงความเชื่อของผู้ปฏิบัติงานต่อผู้น�าในองค์การ	 การท�าความเข้าใจแบบ
นี้จะช่วยให้การบริหารงานภายในองค์การมีความสงบและความเรียบร้อย

๒.๒ มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์ 

อิวาน	แอล	ริชาร์สัน	(Ivan	L.	Richardson)	และ	ซิตนีย์	บอลด์วิน	(Sidney	Baldwin)	ใช้
กรอบมุมมอง	(Persrectives)	จัดระบบความคิดและขอบข่ายองรัฐประศาสนศาสตร์	โดยประมวล	
จากประสบการณ์ของรัฐประศาสนศาสตร์สหรัฐอเมริกา	 เขากล่าวว่าความรู้มาจากประสบการณ์	
รัฐประศาสนศาสตร์จึงเป็นความรู้ที่เป็นผลผลิตมาจากสภาพแวดล้อม	 เช่น	 มาจากการเกิดรัฐบาล	
ขนาดใหญ่	 (Big	 Government)	 การเพิ่มบทบาทส�าคัญของฝายบริหาร	 ความเจริญเติมโตของ	
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี	 การเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบเสรีนิยม	 (Laissez	 Faire)	
การที่รัฐบาลต้องเล่นการเมือง	 (Politicization	of	Government)	 เพื่อหาเสียงสนับสนุนการเกิด
ความเป็นวิชาชีพ	(Professionalization)	ในราชการ	การค้นพบความรู้ทางด้านพฤติกรรมองค์การ
และการขยายบทบาททางด้านต่างประเทศ	ด้วยเหตุนี้	มุมมองใดเพียงมุมมองเดียวไม่พอ	หรือไม่มี
มุมมองใดท่ีดทีีส่ดุ	การรวมเอาความรู้จากมมุมองต่าง	ๆ 	ท�าให้เกดิปัญญารชิาร์สนัและบอลต์วนิ	แบ่ง
มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์เป็น	๗	มุมมอง	ดังต่อไปนี้๔	

การศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร์ควรจะต้องมีการน�าเอาความรูจ้ากศาสตร์สาขาอ่ืนๆ	เข้า
มาช่วย	ในการวิเคราะห์ในเรื่องของการบริหารงาน	เพราะศาสตร์สาขาอื่นๆ	มีความก้าวหน้าเพียง
พอทีจ่ะชว่ยให	้วชิารัฐประศาสนศาสตรม์เีอกลกัษณท์ี่ชัดเจนมากยิง่ขึน้ในการศกึษา	โดยเฉพาะเมื่อ
ได้น�าเอาความรู้มาจาก	ศาสตร์ที่แตกต่างกัน	เช่น	วิชาเศรษฐศาสตร์บริหารธุรกิจ	หรือสังคมวิทยา	
มาประยกุต์ใช้กจ็ะท�าให้ผูศ้กึษา	สามารถมข้ีอมูลท่ีมากขึน้เพ่ือท�าการตดัสนิใจและหาวธิทีางท่ีท�าให้
สามารถตัดสินใจได้อย่างมีเหตุผล	ภายใต้ข้อจ�ากัดต่างๆ	ได้	

๑. มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์ (The Perspective of History) 

นักรัฐประศาสนศาสตร์ทั้งหลายคงไม่มีใครกล้าละเลยคุณประโยชน์ของอดีตโดยเฉพาะ	
นบัตัง้แต่สงครามโลกครัง้ทีส่องเป็นต้นมา	มคีนเตอืนให้เหน็ถงึบทเรยีนของประวติศิาสตร์	เพราะว่า	
ถึงแม้จะมีเทคนิคการหาความรู้ใหม่	 ๆ	 เกิดขึ้น	 แต่เทคนิคเหล่านี้ก็ต้องมีความรู้ทางประวัติศาสตร์	
รวมอยู่ด้วยเสมอ	 มุมมองประวัติศาสตร์	 เกิดจากความคิดเรื่องความต่อเนื่องของการศึกษามนุษย์	
(Idea	lf	Continuity	in	the	Study	of	Man)	เพราะชีวิตมนุษย์	ก็คือชีวิตของคนทุกคนตั้งแต่อดีต	
จนปัจจบุนัและรวมถงึอนาคต	การให้ความส�าคญักบัความต่อเนือ่งช่วยให้แยกเหตกุารณ์ทีเ่กดิมาแล้ว	
กับปัจจุบันออกจากกัน	 มีข้อมูลเปรียบเทียบและทดสอบทฤษฏี	 ตลอดจนมีมิติทางด้านเวลาที่ขาด	

๔	 Ivan	L.	Richardson	and	Sidney	Baldwin,	Pulic	administration	:	Government	in	action,	(Ohio	

:	Charles	E.	Merril	Publishing,	1976),	pp.9-28.	
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หายไปจากการศึกษาในแนวพฤติกรรมการบริหารรวมทั้งมีบริบททางวัฒนธรรม	 กระตุ้นให้เกิด	
จนิตนาการเพือ่แก้ปัญหาทีเ่ผชญิ	ถ้าหากว่าไม่มมีติทิางประวตัศิาสตร์	รฐัประศาสนศาสตร์	กเ็หมอืน	
คนเสียความทรงจ�า	ซึ่งอาจท�าผิดซ�้าอีก	

	 อย่างไรก็ดี	 การศึกษาประวัติศาสตร์นั้นมีข้อควรระวังหลายอย่าง	 ประการแรกไม่ควรน�า	
ค่านิยมปัจจบุนัไปตดัสนิอดตี	เพราะเป็นเรือ่งท่ีเปรยีบเทียบกนัไม่ได้	ประการท่ีสองการแก้ปัญหาใน	
ปัจจุบันไม่ใช่ค้นหาปัญหาที่เหมือนกันหรือค้นหามูลเหตุในอดีต	แต่เพื่อเช้าใจอดีตได้ดีขึ้น	เนื่องจาก	
การเข้าใจอดีตจะช่วยให้เข้าใจว่าปัญหาในปัจจุบันเกิดมาอย่างไร	 ประการท่ีสาม	 ต้องระวังการยึด	
เหตุผลมากเกนิไป	เพราะจะท�าให้ไม่เข้าใจความหมายและอารมณ์ทีเ่กดิขึน้ในประวตัศิาสตร์	ประการ		
ทีส่ี	่การศกึษาประวตัศิาสตร์อาจท�าให้เราได้ข้อมลูมากจนแยกไม่ออก	และประการสดุท้าย	ต้องไม่น�า	
ประวัติศาสตร์มาสนับสนุนฐานะเดิมเพื่อต่อต้านการเปลี่ยนแปลง	

ในการศึกษาวิชารัฐประศาสนาศาตร์	 เห็นว่า	 มีศาสตร์ที่	 เกี่ยวข้องกับการศึกษาวิชา
รัฐประศาสนศาสตร์	ดังต่อไปนี้๕	

๑.	วิชาวิทยาการจัดการ	 โดยถือเป็นวิชาที่น�าความรู้ทางวิทยาศาสตร์มาประยุกต์เพื่อใช้
วิเคราะห์	 และควบคุมการท�างานให้เป็นระบบและมีประสิทธิภาพโดยเน้นเทคนิคต่างๆ	 เช่น	
(Operations	Research)	การวเิคราะห์ระบบ	(Systems	Analysis)	การวเิคราะห์ข่ายงาน	(Network	
Analysis)	การวินิจฉัยสั่งการ	(Decisionmaking)	เป็นต้น	

๒.	วิชาพฤติกรรมองค์การ	 เป็นวิชาที่ศึกษาเกี่ยวกับทฤษฎีองค์การ	 และมนุษย์พฤติกรรม	
โดยพิจารณาตัวแปร	๔	ตัว	ดังนี้	(๑)	บุคคล	(๒)	ระบบสังคมขององค์การ	(๓)	องค์การอรูปนัย	และ	
(๔)	สภาพแวดล้อม	โดยมจีดุเน้นทีก่ารศกึษาปัญหาในระบบราชการเพ่ือน�าไปสูก่ารปรบัปรงุ	พัฒนา
องค์การ	อย่างมีแบบแผน	

๓.	วิชาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ	 และการบริหารการพัฒนา	 การบริหารรัฐกิจเปรียบ
เทียบ	คือ	การศึกษาการบริหารภาครัฐบนพื้นฐานของการเปรียบเทียบ	ไม่ว่าจะเน้นด้านพฤติกรรม
หรือกิจกรรมของรัฐ	ในแง่ต่าง	ๆ	รวมถึงวัฒนธรรมหรือปรากฏการณ์ทางการบริหาร	ในขณะที่การ
บรหิารการพฒันา	เป็นการบรหิารการเปลีย่นแปลงทีไ่ด้มีการวางแผนไว้ล่วงหน้า	หรอื	เป็นเรือ่งของ
การบริหารนโยบาย	 แผนงาน	 และโครงการ	 เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการพัฒนา	 โดยเน้น	
การเปลี่ยนแปลง	ผลลัพธ์	ความสามารถในการวัด	การมีส่วนร่วม	และความสัมพันธ์เป็นหลัก	

๕	 วรเดช	จนัทรศร.	รัฐประศาสนศาสตร์	ทฤษฎแีละการประยกุต์,	พิมพ์ครัง้ท่ี	๓,			(กรงุเทพมหานคร	:	ส�านกั

พมิพ์สถาบันบณัฑติพฒันบรหิารศาสตร์,	๒๕๔๓),	หน้า	๗-๘๙.
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๔.	วิชาวิเคราะห์นโยบายสาธารณะโดยมีขอบข่ายในองค์ประกอบทั้ง	๔	ด้าน	คือ	

๑)	การก�าหนดนโยบาย	โดยวิเคราะห์	๒	แนวทาง	คือ	

(๑)	 หลักเหตุผล	(Rational	Comprehensive	Analysis)	

(๒)		แบบปรับส่วน	(Incremental	Analysis)	

๒)	การน�านโยบายไปปฏิบัติ	โดยศึกษากลไกส�าคัญในการท�าให้นโยบายบรรลุเป้าหมาย	

๓)	การประเมินผลนโยบาย	โดยน	าข้อมูลไปพัฒนา	ปรับปรุงแก้ไขนโยบายต่อๆ	ไป	

๔)	การวิเคราะห์ผลสะท้อนกลับของนโยบาย	

๕.	วชิาทางเลอืกสาธารณะ	ในความหมายอย่างกว้าง	เป็นการน�าหลกัเศรษฐศาสตร์มาใช้ใน
การศึกษาการวินิจฉัยสั่งการในภาครัฐ	 ในความหมายอย่างแคบ	 คือ	 วิชาท่ีมุ่งเอาความรู้เกี่ยวกับ	
พฤติกรรมของตลาดอธิบายถึงพฤติกรรมการตัดสินใจที่เกิดขึ้นในส่วนของภาครัฐ	ตลอดจนมุ่งที่จะ
น�ากลไกตลาดมาปรับปรุง	เพื่อให้การตัดสินใจภาครัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ	

ทั้งนี้	ขอบข่ายของวิชา	ดังกล่าว	ครอบคลุมการศึกษา	๓	เรื่อง	คือ	

๑)	พฤติกรรมของกลุ่มผลประโยชน์	

๒)	พฤติกรรมของหน่วยงานในการให้บริการสาธารณะ	

๓)	การแสวงหาวิธีการทางการบริหาร	 หรือโครงสร้างท่ีเหมาะสมส�าหรับการให้บริการ
สาธารณะ	ความพยายามในการน�าเอาศาสตร์ต่าง	ๆ 	มาอธบิายโดยบรูณาการเพือ่เพิม่	ประสทิธภิาพ
และท�าให้เกิดความครอบคลุมทางการบริหารจึงเป็นส่วนส�าคัญในการท�าให้รัฐประศาสนศาสตร์
มีความเป็นสหวิทยาการสูง	ซึ่งลักษณะดังกล่าวสามารถอธิบายได้	

๒. มุมมองกฎหมาย (the perspective of law) 

มุมมองกฎหมายมองว่า	 รัฐประศาสนศาสตร์เป็นกิจกรรมท่ีเป็นผลลัพธ์หรือส่วนขยายมา
จาก	 กฎหมาย	 เพราะกฎหมายเป็นการบัญญัติถึงกรอบการปฏิบัติที่เฉพาะเจาะจง	 วูดโรว์	 วิลสัน	
(Woodrow	Wilson)	ที่ได้รับการย่องย่องให้เป็นบิรารัฐประศาสนศาสตร์ของสหรัฐอเมริกา	ก็มอง
ว่า	งานหริหารรัฐบาล	ก็คือ	การบริหารของกฎหมาย	(Execution	of	Law	)	อย่างไรก็ดี	หัวใจของ
มุมมอง	 กฎหมาย	 คือ	 การมอบอ�านาจให้รัฐบาลเพ่ือน�าความคิดของรัฐไปปฏิบัติ	 พร้อมกันนั้นก็มี
อ�านาจใช้	ดุลพินิจในการบริหารงาน

ในสมัยโบราณ	การบริหารกระท�าง่าย	ๆ 	โดยอาศัยผู้ปกครอง	๒	กลุ่ม	คือ	นักรบ	(Warriors)	
ที่คอยต่อสู้กับศัตรู	 กับคนเก็บบันทึก	 (Recordkeepers)	 ต่อมางานซับซ้อนขึ้น	 คนเก็บบันทึก	
กลายเป็นทนายความ	(Lawyer)	ซึ่งมีงานใหม่เพิ่มเข้ามา	คือ	การร่างและบริหารกฎหมายและพระ
ราชกฤษฏีกา	 นานเช้าทนายความก็มีอ�านาจในราชการ	 เช่น	 กลางศตวรรษที่	 ๑๘	 การบริหารรัฐ
ปรัสเซีย	 ภายใต้ยุค	 เฟร็ดเดอริก	 วิลเลียมท่ี	 ๑	 (Frederick	William	๑)	 งานของรัฐบาลท้ังหมด
ควบคุมโดยนักกฎหมายที่เรียกว่า	 “Cameralists”	 ต่อมาในศตวรรณเดียวกันในสหรัฐอเมริกา	
โทมส	เจฟเฟอร์จัน	(Thomas	Jefferson	)	ก็เห็นว่าการศึกษาเชิงกฎหมายเป็นด่านส�าคัญของการ
ประกอบอาชีพราชการ	
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หลังจากที่สหรัฐอเมริกาตั้งประเทศเป็นสาธารณรัฐแล้ว	๑๕๐	ป	เศรษฐกิจเริ่มเจริญเติมโต	
จงึ	ต้องแยกกฎระเบยีบใหม่	ๆ 	พร้อมกบัพฒันาระบบราชการเพือ่บรหิารระเบยีบเหล่านัน้	รฐัเปลีย่น
จากการปกครองตามหลักการเมืองที่เลือกคนมาเป็นรัฐบาลและผลักดันกันเป็นช้าราชการ	 มาใช้
ผู้เชี่ยวชาญทางเทคนิคและเน้นการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ	 ซึ่งเรียกว่าการเกิด	 “รัฐบริหาร”	
(Asministrative	 State)	 ลักษณะของรัฐบริหาร	 คือ	 คนเกิดมาและอยู่ภายใต้การปกครองของรัฐ
ที่มีสถาบันซับซ้อนซึ่งประกอบด้วยองค์การต่าง	ๆ	จ�านวนมาก	ลักษณะเด่นอันหนึ่ง	คือ	การมอบ
อ�านาจ	 ให้หน่วยงานและช้าราชการเป็นผู้บริหาร	 ซึ่งนอกจากอาศัยกฎระเบียบตายตัวแล้ว	 ยังมี
อ�านาจใช้	ดุลพินิจ	ซึ่งบางครั้งก็คาดการณ์อะไรไม่ได้	

เม่ือเกิดรัฐบริหารขึ้นมา	 ระบบกฎหมายก็ต้องปรับตัวตาม	 เรียกว่า	 “กฎหมายปกครอง”	
(Administrative	Law)	เพื่อเป็นหลักในการสร้างสมดุลระหว่างการแกครองแบบประชาธิปไตยกับ
การยึดกฎหมาย	 การเกิดกฎหมายแกคาองในอังกฤษและสหรัฐอเมริกาได้รับอิทธิพลมาจากหลัก
นิติธรรม	(Rule	of	Law	)	ของ	เอ	วี	ไดซีย์	(A.V.	Dicey)	หลักของไดซีย์	มี	๒	ข้อ	คือ	ข้อแรกการ
ตัดสินลงโทษ	 ผู้กระท�าผิดต้องกระท�าโดยศาลปกติเท่านั้น	 และข้อสอง	 เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ�านาจ
จ�ากัดและต้องอยู่ใต้	กฎหมายเหมือนพลเมืองอื่น	เรื่องหลักที่กฎหมายปกครองสนใจ	ได้แก่	อ�านาจ
ตามกฎหมายของ	 ข้าราชการ	 การแก้ไขค�าสั่งราชการ	 อ�านาจออกกฎข้อบังคับและการใช้อ�านาจ
บังคับของผู้บริหาร	อ�านาจตรวจสอบและการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่	 การคุ้มครองเจ้าหน้าที่จาก
การตรวจสอบและ	ด�าเนินการของศาล	

มุมมองกฎหมายมองว่ารัฐประศาสนศาสตร์มีปทัสถานทางกฎหมายที่ซับซ้อนซึ่งประกอบ
ด้วย	สิทธิ	หน้าที่	และมาตรการการปฏิบัติที่คาดหวังว่าเจ้าหน้าที่จะให้การคุ้มครองหรือกล่าวได้ว่า
หาก	 ผู้บริหารภาครัฐต้องใช้ดุลพินิจเพราะการปกครองสมัยใหม่มีขนาดใหญ่และซับซ้อนผู้บริหาร
ก็ต้องท�าตามกฎหมายเท่าที่คนอื่นจะสามารถเข้าใจได้	รัฐประศาสนศาสตร์ตามมุมมองอื่นจะสนใจ
เรื่องประสิทธิผล	 (Effectiveness)	 และประสิทธิภาพ	 (Efficieney)	 แต่ตามมุมมองกฎหมายน้ัน
จะสนใจ	เรื่องความยุติธรรม	(Justice)	

๓. มุมมองกระบวนการจัดการ ( The Perspective of Management-Process ) 

“การบรหิาร”	(administration)	กบั	“การจดัการ”	(management)	เป็นค�าทีม่กัใช้	แทนกนั	
เพือ่สือ่ความหมายถงึคนและกจิกรรมทีอ่ยูส่่วนยอดของสงัคมของท้ังภาครฐัและเอกชน	แต่การใช้ก็
ไม่แน่นอน	มักใช้	“การจดัการ”	เพ่ือหมายถึงงานธรุกิจ	หรอืงานท่ีเป็นส่วนหนึง่จองการบรหิารภาครฐั	
เช่น	การจัดการงบประมาณ	บุคคล	แผนงาน	ข้อมูล	ระบบและขั้นตอน	การควบคุม	และอื่น	ๆ 	หรือ
บางทีก็ใช้เพื่อเน้นถึงประสิทธิภาพ	 ประหยัด	 และความช�านาญทางเทคนิค	 ส่วน	 “การบริหาร”	
ใช้เพ่ือหมายถึงภาพรวมของระบบทั้งหมด	 ซึ่งรวมถึงความสัมพันธ์ของระบบกับ	 สภาพแวดล้อม
ภายนอก	
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รัฐประศาสนศาสตร์สหรัฐอเมริกาเติบโตมาด้วยมุมมองกระบวนการจัดการกล่าวคือ	
หลังสงครามกลางเมืองเกือบ	๕๐	ป	 ปรากฏว่าสังคมอเมริกันขยายตัวจากการอพยพของคนยุโรป	
ความ	เจริญของอุตสาหกรรม	การเมืองอนุรักษ์นิยมและการคอรัปชั่น	ท�าให้ขบวนประชานิยมและ
ฝายก้าวหน้า	(Populist	and	Progressive	Movements)	ต้องการเปลีย่นแปลงระดับสถาบนัหลายอย่าง	
แต่สิง่หน่ึงทีพ่ยายามท�า	คอื	แยกการบรหิารกบัการเมืองออกจากกันหลกัการน้ีท�าให้เกดิการ	ปฏริปู
หลายอย่าง	เช่น	จัดตั้งคณะกรรมการควบคุมอิสระ	(Independent	Regulatory	Commissions)	
สนับสนุนระบบการบริหารเมืองแบบผู้จัดการและสภา	 (City	 Manager-Council	 System)	
แยกการบรหิารเทศบาลออกจากการเมอืงให้ต�ารวจและเจ้าหน้าทีด่บัเพลงิเทศบาลอยูใ่ต้การ	ควบคุม
ของคณะกรรมาธกิารพเิศษ	(Special	Lay	Commissions)	จดัตัง้เขตพืน้ท่ีพเิศษ	(Special	Purpose	
Districts)	 เพ่ือแยกการบริหารโรงเรียนออกจากการเมืองและจัดตั้งระบบช้าราชการท่ีเป็นกลาง
ทางการเมือง	(Establishment	lf	Politically	Meutral	Civil	Service	Systems)	

ปัจจัยที่เสริมสร้างมุมมองกระบวนการจัดการให้แข็งแกร่งมีหลายปัจจัยโดยเฉพาะอิทธิพล	
จาก	 เฟร็ดเดอริก	 ดับเบิลยู	 เทเลอร์	 (Frederick	W.	 Taylor)	 ซ่ึงเป็นผู้น�าขบวนการจัดการอย่าง
เป็นวิทยาศาสตร์	(scientific	management	movement)	ขบวนการนี้มีหลักส�าคัญ	คือ	ต้องการ
หนีให้พ้นจากวิธีการท�างานที่ไม่เป็นระเบียบ	 (Disorder)	 และอาศัยประสบการณ์ที่ไม่แน่นอน	
(Rule-Ofthumb	 )	 สร้างประสิทธิภาพ	 (Efficienty)	 ในการใช้ทรัพยากรรวมสติปัญญาของคน	
(Human	 Intelligence)	 เข้ากับพลังของเคร่ืองจักร	 (machine	 power)	 แสวงหาทางท่ีดีท่ีสุด	
(One	Best	Way)	เพื่อแก้ปัญหาและท�างาน	ใช้มาตรฐานการท�างานที่เป็นตัวเลข	(Mathematical	
Work	Standards)	ให้มากที่สุด	ประยุกต์ใช้หลักการที่เป็นสากล	(Universal	Principles)	คัดเลือก
และฝกอบรมคนงาน	แต่ละต�าแหน่งด้วยวิธีการอย่างเป็นวิทยาศาสตร์	(Sxientific	Selection	and	
Trainning)	

เลนเนร์ิด	ด	ีไวท์	(Leonard	D.	White)	ผูแ้ต่งต�ารารฐัประศาสนศาสตร์เล่มแรกใน	สหรฐัอเมรกิา	
ให้ความเห็นว่า	 ขบวนการจัดการอย่างเป็นวิทยาศาสตร์กับนักปฏิรูปจับมือกันเรียกร้อง	 ให้รัฐบาล
เพิ่มความรับผิดชอบและปรับปรุงวิธีการปฏิบัติงาน	 ไวท์	 ยอมรับว่าขบวนการจัดการอย่างเป็น
วิทยาศาสตร์มีอิทธิพลอย่างมากต่อรัฐบาล	 โดยเฉพาะหลักการที่ว่า	 “คนที่เป็นผู้บริหารระดับสูง	
นั้นต้องหาทางท�างานให้ดีที่สุด”	 ไวท์	 เห็นว่าการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ควรอาศัยการจัดการ	
มากกว่ากฎหมาย	ควรซึมซับเอาผลงานของสมาคมการจัดการแห่งสหรัฐอเมริกามาใช้มากกว่าการ
ยดึค�าตดัสนิของศาล	ช่วงปลายทศวรรษ	๑๙๒๐	ถงึ	ทศวรรษ	๑๙๓๐	จงึปรากฏว่า	ขบวนการจดัการ	
อย่างเป็นวิทยาศาสตร์มีอิทธิพลอย่างมากต่อรัฐประศาสนศาสตร์และการบริหารภาครัฐ	

มุมมองกฎหมายพยายามแสวงหาความยุติธรรม	 แต่มุมมองกระบวนการจัดการพยายาม	
สร้างรูปแบบการท�างาน	 มุมมองนี้จึงเปลี่ยนจุดยืนจากนักกฎหมายที่ยึดกฎหมายและสิ่งดีที่ควรท�า	
(Oughts)	 มาเป็นคนที่ยึดความจริงและลงมือท�าจริง	 (Practical,	 Hard-Headed	 Realists)	
รัฐประศาสนศาสตร์ตามมุมมองกระบวนการจัดการจะไม่สนใจปรัชญา	 รัฐธรรมนูญและกฎหมาย	
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แต่สนใจขั้นตอน	กฎระเบียบและเทคโนโลยี	เพราะมองว่ากฎหมายเป็นแนวคิดและอุดมคติ	แต่การ	
จัดการเป็นการท�างานจริง	สิ่งที่มุมมองกระบวนการจัดการใช้เปรียบเทียบ	คือ	เครื่องจักร	บางครั้ง
จึงเรียนกว่าการจัดการเป็นเสมือนเครื่องจักรของการปกครอง	 (Machinery	 or	 Government)	
ซึ่งเป็นเครื่องมือของการบริหารงาน	

มุมมองกระบวนการจัดการมีจุดอ่อนหลายอย่าง	 ประการแรก	 สนใจรายละเอียดมากไป
จนลืมเป้าหมายใหญ่ของการบริหารภาครัฐ	ประการที่สอง	ยึดมั่นในหลักเหตุผลมากเกินไป	จนไม่
สนใจ	พฤติกรรมด้านอื่น	ประการที่สาม	ให้ความส�าคัญกับล�าดับชั้นบังคับบัญชามากเกินไปซึ่งมีค่า
เท่ากับ	สนบัสนนุระบอบอ�านาจนยิมและไม่ใช่วธิกีารบรหิารทีด่ทีีส่ดุเสมอไป	ประการทีส่ี	่เชือ่แนวคดิ
เรือ่งการบรหิารทีส่ามารถใช้ได้ทกุหนทกุแห่ง	(Generic	Concept	of	Administration)	มากเกินไป	
จนอาจใช้กบัการบรหิารภาครฐัได้ไม่มาก	ประการทีห้่า	ถกูวจิารณ์	มากว่าสนใจค่านยิมและการเมอืง
น้อยเกินไป	จนอาจลืมว่าเทคนิคและกระบวนการจัดการที่จริงก็เป็นการเมือง	คือ	เป็นผลประโยชน์
ของผู้เชี่ยวชาญ	และผู้บริหาร	ประการที่หก	ประการสุดท้ายการยึดความเป็นวิชาชีพนั้นท�าให้มอง
แคบและให้	ความส�าคัญเฉพาะความเข้มแข็งของชนชั้นน�า	

๔. มุมมองพฤติกรรม (The Behavioral Perspective) 

มุมมองพฤติกรรมเป็นส่วนหนึ่งของพัฒนาการของสังคมศาสตร์ซึ่งพัฒนามาอย่างยาวนาน	
นับต้ังแต่สมัยกรีกโบราณจนถึงศตวรรษที่	 ๒๐	 ทั้งนี้	 เพื่อสร้างทฤษฏีมนุษย์ที่เป็นหนึ่งเดียว	
(A	Unified	Theory	of	Man)	ที่เรียกว่า	 “พฤติกรรมศาสตร์”	 (Behavioral	 Science)	 ส�าหรับ
อิทธิพลต่อรัฐประศาสนศาสตร์มีในสมัยสงครามโลกครั้งที่สอง	 ซึ่งเป็นผลรวมมาจากหลายสาเหตุ	
ประการแรกคอื	ความเป็นระบบราชการของโลกสมยัใหม่	ท�าให้คนเป็นกงัวลว่าจะสญูเสยีความเป็น
มนุษย์	เช่น	เกดิ	ความเดยีวดายและไร้คณุค่ามากขึน้	ประการท่ีสอง	ภมิูปัญญาของรฐัประศาสนศาสตร์
ตามแนว	ประเพณี	คือหลักการบริหารนั้น	ถูกท้าทาย	ประการที่สาม	ความรู้ทางสังคมศาสตร์แพร่
กระจายมาก	 ขึ้นซ่ึงเป็นผลงานของนักสังคมวิทยา	 นักจิตวิทยาและนักจิตวิทยาสังคม	 ประการที่สี	่
การแสวงหา	ความรูแ้บบวทิยาศาสตร์มมีากและได้รบัการยกย่องมากขึน้จงึมนี�าไปสูก่ารพฒันาความ
เป็นศาสตร์ทาง	 พฤติกรรม	 และประการที่ห้า	 ประการสุดท้ายคอมพิวเตอร์เจริญมากข้ึนจนกลาย
เป็นเครือ่งมอืใหม่	ๆ 	ในการวจิยัทางพฤตกิรรมศาสตร์	พฤตกิรรมศาสตร์เตบิโตมากในรฐัศาสตร์	และ
มอีทิธพิลต่อรัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะสาขาวชิาทีเ่ก่ียวข้องทางด้านสงัคมศาสตร์	มุมมองพฤตกิรรม
ของรัฐประศาสนศาสตร์จึงเป็นการตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงภายนอก	 พร้อมทั้งเป็นแนวคิด
และวิธีปฏิบัติใหม่	ๆ	ทางด้านการบริหาร	

หนงัสอืพฤตกิรรมการบริหารทีต่่อสูจ้นฝาด่านรฐัประศาสนศาสตร์ยคุคลาสสกิออกมาได้	คือ	
หนังสือของ	เฮอร์เบิร์ต	เอ	ไซมอน	(Herbert	A.	Simon)	ชื่อ	“Administrative	Behavior”	ไซมอน	
เห็นว่า	 หลักการบริหารที่นักคิดคลาสสิกอธิบายมานาน	 เช่น	ประสิทธิภาพการแบ่งงานกันท�าตาม	
ความช�านาญเฉพาะด้าน	 ล�าดับชั้นการบังคับบัญชา	 อ�านาจหน้าที่และการควบคุมนั้น	 เป็นเพียง	
“สุภาษิต”	(Proverb)	ซึ่งเป็นแนวที่ปฏิบัติได้บางสถานการณ์	ไม่ใช่ทั้งหมด	ไซมอนให้ความส�าคัญ
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กับนักจิตวิทยาการเลือกของมนุษย์	 (Psychology	of	Human	Choice)	 เขาเห็นว่าองค์การไม่ใช่	
เครื่องจักร	 แต่เป็นเครื่องมือแก้ปัญหาและสร้างทางเลือก	 ไซมอน	 เห็นว่ารัฐประศาสนศาสตร์มีจุด
มุ่งหมายอยู่ท่ีการแก้ปัญหา	 (Problem-Soving)	 ภาระส�าคัญของนักบริหารคือการตัดสินใจ	
(To	Make	Decisions)	ซึ่งเป็นการรับรู้ปัญหา	น�าข้อมูลไปใช้แก้ปัญหาสนใจคนและปัจจัยภายนอก
ท่ีมีผลต่อการแก้ปัญหา	 จากนั้นจึงท�าการตัดสินใจ	 ไซมอนเห็นว่าการตัดสินใจเป็นข้อเท็จจริง
เวลาหน่ึงขององค์การ	อย่างไรกต็ามการท้าทายของไซมอนไม่ถงึกบัเป็นการปฏวิตัริฐัประศาสนศาสตร์	
แต่ทิ้งสาระส�าคัญไว้	 คือ	 ช่วยให้รับรู้ว่ามีค่านิยมในรัฐประศาสนศาสตร์	 ช่วยให้เกิดการนิวิจัยมาใช้
ในรัฐประศาสนศาสตร์	 และก่อให้เกิดวิกฤตเอกลักษณ์	 (Crisis	 of	 Odentity)	 ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีแก้
ไม่ได้ในเวลาต่อมา	

มุมมองพฤติกรรมไม่ใช่ทฤษฎีทางการเมือง	 การปกครองหรือรัฐประศาสนศาสตร์โดยตรง	
แต่เป็นกลุม่ทีม่แีนวคดิเหมอืนกนัตรงทีพ่ยายามพฒันาความรูใ้นสาขา	น้ัน	ๆ 	ไปสูค่วามเป็นวทิยาศาสตร์	
ลักษณะเด่นของความคิดและเป้าหมายส�าคัญของนักวิชาการแนวนี้มี	๖	ประการคือ	

๑)	พยายามแสวงหาแบบแผนและกฎเกณฑ์ทางการเมืองและการปกครอง	

๒)	สนใจพสิจูน์เพือ่หาข้อสรปุทางทฤษฎโีดยอาศยัข้อมูลเชงิประจกัษ์	(Empirical	Data)	

๓)	 เป็นที่รู้กันว่ามีเทคนิคเฉพาะเป็นของตัวเอง	

๔)	ให้ความส�าคัญกับการวิจัยเชิงปริมาณ	

๕)	มคีวามคดิว่าการวจิยัต้องท�าอย่างเป็นระบบ	เพราะปรากฏการณ์ต่าง	ๆ 	เช่ือมโยงกนั
อย่างใกล้ชิด

๖)	เชื่อว่าความรู้ทางทฤษฎีควรมาก่อนการน�าไปปฏิบัติ	

มุมมองประวัติศาสตร์เน้นอดีต	 แต่มุมมองพฤติกรรมไม่สนใจสิ่งท่ีเกิดมาแล้วหากสนใจ
สิ่งที่เป็นอยู่	ณ	ที่ตรงนี้และเดี๋ยวนี้	ความแตกต่างระหว่างมุมมองพฤติกรรมกับมุมมองกฎหมายและ	
มุมมองกระบวนการจัดการก็ต่างกันตรงที่มุมมองกฎหมายเน้นที่ปทัสถานและค่านิยม	ส่วนมุมมอง	
พฤติกรรมพยายามแยกคุณค่าเชิงจริยธรรมกับความเป็นจริงในเชิงประจักษ์ออกจากกัน	 ส่วนทาง
ด้านมมุมองกระบวนการจดัการกเ็น้นรายละเอียดของเทคนิคและรปูแบบโครงสร้างองค์การ	แต่มุมมอง	
พฤติกรรมสนใจการปฏิสัมพันธ์ของคนและสภาพแวดล้อมขององค์การ	

มุมมองกระบวนการจัดการสนใจแนวคิดบางอย่างโดยเฉพาะ	 เช่น	 การตรวจสอบได้	
(Accountability)	 อ�านาจหน้าที่	 (Authority)	 การสั่งการ	 (Command)	การควบคุม	 (Control)	
ต้นทุน	(Costs)	ประสิทธิภาพ	(Efficiency)	ล�าดับชั้นการบังคับบัญชา	(Hierarchy)	ประสิทธิภาพ
การผลิต	 (Productivity)	 อรรถประโยชน์	 (Utility)	 และงาน	 (Work)	 แต่มุมมองพฤติกรรมเน้น
คนละด้าน	เช่น	ความวิตกกังวล	(Anxiety)	ทัศนคติ	(Attitude)	การสื่อสาร	(Communication)	
ความขัดแย้ง	 (Conflict)	 ความต้องการของมนุษย์	 (Needs)	 อิทธิพล	 (Influence)	 ปฏิสัมพันธ์	
(Interaction)	การจูงใจ	(Motivation)	และการรับรู้	(Perception)	
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มมุมองพฤตกิรรมมจุีดอ่อนหลายอยางท�านองเดยีวกนักบัมุมมองอ่ืน	ๆ 	น่ันคือ	ประการแรก	
การให้ความส�าคัญกับทฤษฎีและส่ิงที่เป็นนามธรรมมักยิ่งให้เกิดปัญหาทางวิชาการและละเลย
การน�าทฤษฏีไปปฏิบัติ	ประการที่สอง	นักพฤติกรรมในสาขารัฐประศาสนศาสตร์มักสนใจ	องค์การ
เอกชนมากกว่าหน่ายงานภาครัฐ	ประการที่สาม	การเลือกหัวข้อวิจัยทางพฤติกรรมได้รับ	อิทธิพล
มาจากระเบยีบวธิกีารมากกว่าความส�าคญัทางสงัคม	และประการท่ีสี	่ประการสดุท้าย	การวจิยัและ
การปฏิรูปการบริหารเน้นวิธีทางพฤติกรรม	 เช่น	 การวิจัยส�ารวจ	 การแก้ไขพฤติกรรม	 การพัฒนา
องค์การ	ซึ่งมักท�าให้คนกลัวสูญเสียอิสรภาพและสิทธิส่วนตัว	

๕. มุมมองการเมือง (the perspective of politics) 

มมุมองการเมอืงในทางรฐัประศาสนศาสตร์	หมายถงึ	มมุมองทางด้านความขดัแย้งและการ	
แก้ปัญหาความขัดแย้งการบริหารมีความขัดแย้งมากมาย	เช่น	การวางแผนเมือง	การก�าหนดค่าจ้าง	
การข้ึนภาษีการออกระเบียบเงินบ�านาญ	 การคุ้มครองสิ่งแวดล้อม	 การสร้างถนนและทางด่วน	
การก�าหนดที่ตั้งห้างสรรพสินค้า	ท่าอากาศยาน	การให้สวัสดิการ	การออกใบขับขี่	ใบอนุญาตธุรกิจ	
ใบอนุญาตประกอบวชิาชพี	เพราะการบรหิารภาครฐัเป็นการให้บรกิารสนิค้าสาธารณะ	(Common	
Good)	ซึ่งประชาชนมีความต้องการส่วนตัวอยู่มากมาย	

การแก้ปัญหาความขัดแย้งไม่ได้เป็นเพียงเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับ	
ภายนอก	แต่อาจเกีย่วข้องกบัเครือข่ายความสมัพนัธ์ภายในหน่วยงานภาครฐัด้วย	หน่วยงานภาครฐั	
อาจสร้างอาณาจักร	 (Empire	 Building)	 คือ	 พยายามขยายอ�านาจแทนที่หน่วยงานอื่น	 อาจเกิด
ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานเพราะมีพื้นฐานต่างกัน	 เช่น	 ต�ารวจกับประชาสงเคราะห์	 นักวาง
ผังเมืองกับวิศวกร	 ยิ่งกว่านั้นอาจเกิดความขัดแย้งภายในระหว่างกลุ่มที่มีเอกลักษณ์ต่างกัน	 เช่น	
นกัสงัคมสงเคราะห์ทีเ่น้นการบริการ	กบันักวเิคราะห์งบประมาณและนกับญัชีต้นทุนท่ีสนใจการเกบ็
ภาษีหากความขัดแย้งดังกล่าวมีผลต่อการตัดสินใจหรือความสามารถในการท�างาน	ก็จะกลายเป็น
ปัญหา	ร้ายแรงที่ต้องรีบหาทางแก้ไข	

มุมมองการเมืองไม่ได้สนใจกระบวนการบริหารโดยตรง	 แต่สนใจปัญหาความอยู่รอดของ	
องค์การซึ่งขึ้นอยู่กับปัจจัยภายนอก	 อันได้แก่	 สภาพแวดล้อม	 และปัจจัยภายในอันได้แก่	 ความ
สัมพันธ์ต่าง	ๆ	ภายในหน่วยงานซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของระบบการเมือง	

สหรัฐอเมรกิาช่างทีเ่กดิวิกฤตเิศรษฐกจิตกต�า่ครัง้ใหญ่และสงครามโลกครัง้ท่ีสองเมือ่	ทศวรรษ	
๑๙๓๐	และ	๑๙๔๐	นั้น	รัฐบาลต้องเล่นการเมืองเป็นอย่างมากเพราะต้องใช้อ�านาจเพื่อจัดสรร	ผล
ประโยชน์	ระงับความขัดแย้ง	ของกลุ่มผลประโยชน์	และตอบสนองต่อความต้องการของกลุ่มต่างๆ	
และถูกเรียกร้องให้สร้างความยุติธรรมแก่สังคม	หน่วยงานรัฐบาลเข้าไปรุกล้ากิจการของประชาชน	
การแยกการเมืองกับการบริหารออกจากกันเป็นจริงน้อยลงเรื่อย	ๆ	

การเปลีย่นแปลงข้างต้นท�าให้นกัรัฐศาสตร์และนักรฐัประศาสนศาสตร์เรยีกร้องให้การเมือง	
กับการบริหารกลับมาสัมพันธ์กัน	แต่จนทศวรรษ	๑๙๖๐	ความสัมพันธ์นี้ก็ยังกลับคืนไม่เต็มที่	ต�ารา
รัฐประศาสนศาสตร์บางเล่มและหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์บางแห่งยังพูดถึงการเมืองน้อยมาก	
ความแตกแยกระหว่างนักรัฐศาสตร์กับนักรัฐประศาสนศาสตร์ยิ่งกว้างขึ้น	
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นโยบายของนักการเมืองมุ่งตอบสนองต่อผลประโยชน์ทางการเมือง	เช่น	นโยบายสงคราม	
ความยากจน	(War	on	Poverty)	ของประธานาธิบดีจอห์นสันเมื่อกลางทศวรรษ	๑๙๖๐	นั้นเน้น	
องค์การและการจัดการ	แต่ไม่ได้ค�านึงถงึความอยูร่อดของหน่วยปฏบิตัทิ�านองเดยีวกนัการน�าเทคนคิ	
การจัดการใหม่	ๆ	มาใช้	เช่น	ระบบ	PPB	(Planning,	Programming	Budgeting)	เพื่อแก้ปัญหา
ทางการเมอืง	อนัได้แก่	อ�านาจและการจดัสรรทรพัยากรให้แก่สงัคมส่วนสมัยนิกสนักป็ฏริปูโครงสร้าง
การคลังท้องถิ่นใหม่	เพื่อแบ่งรายได้ไม่ให้ท้องถิ่นเข้มแข็งเกินไป	

สมัยก่อนการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นน้อย	 ทั้งคาดหวังว่ารัฐบาลจะท�าอะไรไม่มากจึงเป็นการ	
ถกูต้องทีค่ดิว่าการบรหิารภาครฐัไม่ใช่เรือ่งการเมือง	 ว่าตัง้แต่ทศวรรษ	๑๙๗๐	 เป็นต้นมา	 เกดิความ
วุ่นวายและการท้าทายท่ีผลักดันให้การเมืองกับการบริหารต้องกลับมาสัมพันธ์กัน	 บทบาทของ
นักวิชาการถูกท้าทาย	 เช่น	 องค์การอิสระถูกต่อต้านเพราะไม่ตอบสนองต่อความต้องการใหม่	 ๆ	
ของสังคม	การบริหารเมืองถกูท้าทายจากแรงผลกัดันตา่ง	ๆ 	เชน่	ความต้องการคุ้มครองสิ่งแวดลอ้ม	
การมส่ีวนร่วมของประชาชน	กฎหมายและระเบยีบ	การให้บรกิารการเคหะ	การขนส่งแรงงานสมัพนัธ์	
โอกาสการท�างาน	 ต้นทุนที่สูงขึ้นของรัฐบาลและการต่อต้านจากผู้เสียภาษี	 การบริหารทุกระดับ
มีการเมืองเกิดขึ้น	 ได้แก่	 ประชาชนเรียกร้องมีส่วนร่วมมากขึ้น	 กระจายอ�านาจตัดสินใจมากขึ้น	
พนักงานรวมตัวกันเป็นสหภาพกันมากขึ้นและต้องการรับบริการที่เท่าเทียมกันมากขึ้น	

แนวโน้มนี้เห็นได้จากรายงานของสมาคมวิชาการแห่งชาติทางรัฐประศาสนศาสตร์	
(National	Academy	lf	Public	Administration)	ของสหรัฐอเมริกา	ซึ่งส�ารวจทัศนคติผู้น�าทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ทั่วประเทศ	๘๐	คน	รายงานนี้	สรุปว่า	ผู้บริหารในอนาคตจะต้องเป็นผู้น�าทาง
ศีลธรรม	(Moral	Leader)	เป็นตัวแทน	(Broker)	และเป็นผู้ประสานงาน	(Coordinator)	มากกว่า
เป็นนายหรอืเป็นผูอ้อกค�าสัง่	ผูบ้รหิารและทมีต้องมคีวามสามารถต่อรองและมีบทบาททางการเมือง	
เพราะต้องติดต่อกับกลุ่มผลประโยชน์ต่าง	 ๆ	 ท่ีแข่งขันกัน	 ต้องเข้าใจกระบวนการบริหารและ
กระบวนการเมืองที่เกี่ยวข้อง	เป็นอย่างดี	

ข้อวจิารณ์มมุมองการเมอืงมาจากคนทีห่วนนกึถงึความยิง่ใหญ่ของกระบวนการจดัการอย่าง	
เป็นวิทยาศาสตร์	 เพราะตามหลักนั้นรัฐประศาสนศาสตร์ต้องการความลงรอย	 ความเป็นระเบียบ
และความสามารถคาดการณ์ได้	แค่ส�าหรับการเมืองแล้ว	หมายถึง	ความขัดแย้ง	ความก�ากวม	และ
ความไม่แน่นอน	 การสนใจแก้ปัญหาความขัดแย้งอาจท�าให้หลงเสน่ห์ของการเมืองมากเกินไป	
ค่านยิม	ประชาธปิไตย	ความเป็นธรรมและมนุษยนิยมเป็นสิง่ด	ีแต่กไ็ม่ควรลมืค่านิยมทางการบรหิาร	
โดยเฉพาะความเป็นระเบียบเรียบร้อยและประสิทธิภาพ		 	 	 	

๖. มุมมองภาวะนิเวศ (the perspective of ecology) 

มมุมองภาวะนเิวศเกดิช่วงหลงัสงครามโลกครัง้ทีส่อง	จากการทีน่กัวชิาการพยายามหนจีาก	
กระบวนการจดัการและอทิธพิลของนกัคดิสมัยคลาสสกิ	มุมมองน้ีประยกุต์มาจากชีววทิยาท่ีมองว่า	
สิ่งมีชีวิตกับสิ่งแวดล้อมต้องพึ่งพาอาศัยกัน	เริ่มเมื่อประมาณป	ค.ศ.๑๙๔๕	เมื่อนักสังคมศาสตร์เริ่ม	
สนใจความสัมพันธ์ตอบโต้กันระหว่างคน	 สถาบัน	 สภาพแวดล้อมทางกายภาพและสังคม	 เช่น	
ป	ค.ศ.	๑๙๔๖	อเล็กซานเดอร์	เอช	เลห์ตัน	(Alexander	H.	Leighton)	ชี้ให้เห็นว่า	หน่วยบริหาร
เป็นส่วน	 หนึ่งของหน่วยงานทางสังคมที่หน่วยบริหารด�าเนินการอยู่ในนั้น	 ต่อมา	 ป	 ค.ศ.	 ๑๙๔๗	
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จอร์น	เอ็ม	กาวส์	(John	M.	Gaus	)	เขียนหนังสือที่มีบทน�าชื่อ	“The	Ecology	lf	Goverment”	
ในบทนี้	 กาวส์	 เสนอปัจจัยสภาพแวดล้อมที่เขาเรียกว่า	 “วัตถุดิบของการเมือง”(Raw	Materials	
lf	Politics)	 ได้แก่	คน	(People)	พื้นที่	 (Area)	 โครงสร้างสังคม	(Social	Structure)	 เทคโนโลยี	
(Techonlogy)	 อุดมการณ์	 (Ideology)	 และภัยพิบัติ	 (Catastrophe)	 ถัดมาเมื่อป	 ค.ศ.	 ๑๙๔๘	
เชสเตอร์	ไอ	บาร์	นาร์ด	(Chester	I.	Barnard)	เขียนหนังสือที่มีชื่อเสียง	ชื่อ“The	Functions	of	
the	Executive	”	ในหนังสือเล่มนี้	บาร์นาร์ด	มององค์การเป็นระบบ	เขาเห็นว่า	การตัดสินใจเป็น
หน้าที่ที่ท�าเพื่อรักษา	ความสมดุลระหว่างวัตถุประสงค์ขององค์การกับโลกภายนอก	

สภาพแวดล้อมไม่ได้เป็นตัวก�าหนดโครงสร้าง	 กระบวนการ	 พฤติกรรมและผลงานของ
การบริหาร	แต่เป็นสิ่งบีบบังคับ	(Constrains)	นักรัฐประศาสนศาสตร์อาจมองว่ามีสิ่งต่าง	ๆ	ที่มา
จากสภาพแวดล้อม	 เช่น	 ปัญหาที่จะต้องแก้	 ทางเลือกที่เป็นไปได้	 ทรัพยากรที่จะใช้	 และความ
สนับสนุน	 หรือคัดค้านนโยบาย	 ยิ่งกว่าน้ันภายในสภาพแวดล้อมก็มีลูกค้าท่ีต้องการรับบริหาร	
มตีลาดทีก่�าหนด	ราคาสนิค้าและบรกิาร	มีกลุม่ผลประโยชน์ทีส่นใจการท�างานของภาครฐัและสถาบนั
อื่น	ๆ	สภาพแวดล้อมยังเป็นตัวตัดสินผลลัพธ์การปฏิบัติงานของภาครัฐว่าถูกต้องหรือไม่	

ผู้บริหารไม่ได้ท�าตามสภาพแวดล้อมอย่างเดียว	 ยังมีอิสรภาพและสามารถใช้ดุลพินิจได้	
แต่การบริหารเหมือนชีววิทยา	นั้นคือ	หากมีการเปลี่ยนแลปงปะทุขึ้นก็จะเกิดขึ้นอย่างรวดเร็วและ
ขยายออกไปไกล	จนอาจขดัขวางไม่ได้และท�าลายความสมดลุของภาวะนเิวศสภาพทีเ่ป็นภยัดงักล่าว	
ผู้บริหารไม่มีอิสรภาพและไม่สามารถใช้ดุลพินิจได้	

มุมมองภาวะนิเวศมีลักษณะเด่นอยู่	๓	ประการ	คือ	

๑.	สนใจการเปลี่ยนแปลงมากกว่าการรักษาเสถียรภาพ	

๒.	มุ่งวิเคราะห์ระดับมหภาค	(Macro)	มากกว่าระดับจุลภาค	(Micro)	และ	

๓.	สนใจผลลัพธ์	(Consequences)	มากกว่าวิธีการ	(Methods)	

ตัวอย่าง	 หากศึกษาหน่วยการปกครองท้องถิ่น	 สภาพแวดล้อมทางกายภาพ	 (Physical	
Environment)	 อาจได้แก่	 สิ่งอ�านวยความสะดวก	 เขตพื้นที่รับผิดชอบ	 ระบบการขนส่งคมนาคม	
สาธารณสุขและความปลอดภัย	 สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ	 (Economic	 Environment)	
อาจได้แก่	ระดบัรายได้ของชมุชน	ความยากจนและการว่างงาน	อัตราความเจรญิเติบโตทางเศรษฐกิจ	
และราคา	 สินค้าและบริการ	 สภาพแวดล้มทางการเมือง	 (Political	 Environment)	 อาจได้แก่	
ความสมัพนัธ์กบั	หน่วยราชการอ่ืน	กลุม่ผลประโยชน์	อทิธพิลของสือ่มวลชน	ทศันคตขิองประชาชน
ต่อการปกครอง	และนักการเมือง	อ�านาจของท้องถิ่น	และบรรยากาศทางการเมือง	สภาพแวดล้อม
ทางสังคม	 (Social	 Environment)	 ได้แก่	 ลักษณะประชากร	 ความหนาแน่นของประชากร	
ความสัมพันธ์ทางเชื้อชาติ	 และแบบแผนความสัมพันธ์ของกลุ่มคนสภาพแวดล้อมทางจิตวิทยา	
(Psychological	Environment)	อาจได้แก่	สติปัญญา	ความมั่นคงทางอารมณ์	บุคลิกภาพของคน
ชุมชนและพนักงานท้องถิ่น	 สภาพแวดล้อมทางอุดมการณ์และปรัชญา	 (Ideological	 and	
Philosophical	 Environment)	 อาจได้แก่	 ทัศนคติและความเช่ือของชุมชนต่อการเปล่ียนแปลง	
เสถียรภาพทางการเมือง	 ความรับผิดชอบ	 ของพลเมือง	 ความเป็นอิสระและการพ่ึงพาอาศัยกัน	
ประชาธิปไตย	การมีส่วนร่วมและลักษณะทาง	อุดมการณ์และปรัชญาอื่น	ๆ	
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วิเคราะห์ในมุมมองภาวะนิเวศมีประโยชน์	แต่มีข้อควรระวัง	๔	ประการ	คือ	ประการแรก	
มุมมองภาวะนิเวศอาจสนใจรัฐประศาสนศาสตร์ที่กว้างเกินไป	 ประการที่สอง	 ควรหาทางแยกวัด
และวิเคราะห์ผลกระทบของปัจจัยภาวะนิเวศท่ีมีต่อรัฐประศาสนศาสตร์ไม่เช่นนั้นอาจหลงอยู่กับ
ข้อมูลที่	 ไม่เกี่ยวข้องหรือขัดแย้งกัน	ประการที่สาม	ต้องมีความรู้ทางสังคมศาสตร์อย่างกว้างขวาง
จึงจะใช้	 แนวทางนี้ได้ผล	 และประการที่สี่	 แนวทางนี้มีทฤษฎีมากซึ่งอาจท�าให้เป็นนามธรรมและ
น�าไปปฏิบัติ	ไม่ได้	

๗. มุมมองเปรียบเทียบ (The Comperative Perspective) 

การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์หลีกเลี่ยงการเปรียบเทียบไม่ได้	 หน่วยงานหนึ่งอาจดีกว่า	
หน่วยงานหนึ่ง	 หรือ	 ผู้บริหารคนหนึ่งอาจรับผิดชอบมากกว่าผู้บริหารอีกคนหนึ่ง	 หรือผู้บริหาร	
ประเทศหนึ่งอาจบริหารแบบราชการมากว่าผู้บริหารอีกประเทศหนึ่ง	 ในการปฏิบัติจริง	 เมื่อน�าวิธี
การจากท่ีอ่ืนมาใช้ถือว่าเป็นการเปรียบเทียบในตัว	 การเปรียบเทียบและน�าความรู้มาใช้จึงต้อง
ตระหนักถึง	 ความแตกต่างทางด้านภาวะนิเวศทั้งความแตกต่างและความเหมือนของแต่ละแห่ง	
ดังนั้น	มุมมองการ	เปรียบเทียบกับภาวะนิเวศจึงสัมพันธ์กัน	

หลังสงครามโลกครั้งที่สอง	ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์คลาสสิก	คือ	ขบวนการจัดการอย่าง	
เป็นวิทยาศาสตร์และการมององค์การเหมือนเครื่องจักรถูกท้าทายอย่างมาก	 การท้าทายอันหนึ่ง
ในน้ัน	 คือ	 การเกิดมุมมองเปรียบเทียบ	 สาเหตุก็เพราะประการแรก	 ความรู้หลักการบริหาร
ต่าง	ๆ 	สมัย	คลาสสกินัน้ไม่ตรงกบัความต้องการแก้ปัญหาในเวลานัน้	ประการท่ีสอง	เกดิการวิพากษ์
ความรู	้คลาสสกิ	ซึง่จงูใจให้เชือ่เป็นอย่างมาก	โดยเฉพาะประเดน็ท่ีว่าความรูส้มัยคลาสสกิไม่ได้ผ่าน
การทดสอบ	ประการที่สาม	 รัฐศาสตร์	 มีการศึกษาเชิงพฤติกรรมและการเปรียบเทียบเกิดขึ้นซ่ึงมี
อิทธิพลต่อนักรัฐประศาสนศาสตร์บาทคน	ประการที่ส่ี	 เกิดกระบวนการพัฒนา	 (Development	
Movement)	 ซึ่งเป็นความร่วมมือระหว่างองค์การสหประชาติกับมหาวิทยาลัยและนักธุรกิจใน	
สหรัฐอเมริกา	 ระดมผู้เชี่ยวชาญทางรัฐประศาสนศาสตร์และสาขาอ่ืนออกไปให้ความช่วยเหลือ	
ประเทศด้อยพัฒนา	ประการที่ห้า	ประการสุดท้าย	 เกิดการพัฒนาความรู้ใหม่ในสหรัฐอเมริกาโดย
การวจิยัการก�าหนดนโยบายและการบรหิารท้ังระดับรฐัและประเทศและพบความรูใ้หม่และซับซ้อน
ที่เกี่ยวพันกับตัวแปรทางเศรษฐกิจ	การเมือง	และภูมิศาสตร์ในการบริหาร	

การศกึษาเปรยีบเทยีบใช้วธิกีารวเิคราะห์	(Mode	of	Analysis)	เป็นวธิหีลกัการเปรยีบเทียบ
ไม่ได้เพียงหาความเหมือนและความต่าง	 แต่ต้องสร้างกรอบอ้างอิง	 (Frame	 of	 Reference)	
ทีส่ามารถอธบิายเหตผุลของความเหมือนและความแตกต่างได้ด้วย	การอธบิายดงักล่าวจึงสรปุได้คอื		

๑.	แนวคิดนามธรรม	 (Abstract	Concepts	 )	ที่ท�าให้เกิดข้อสรุปและสมมุติฐานเกี่ยว
กับ	 หน่วยที่ศึกษา	 เช่น	 การศึกษาเปรียบเทียบระบบการบริหารงานบุคคลของท้องถิ่น	 ๒	 แห่ง	
ซึ่งจ�าแนกประเด็น	การเปรียบเทียบเป็นเรื่อง	ๆ 	เช่นการก�าหนดต�าแหน่ง	การคัดเลือก	การประเมิน
ผลงานและการฝกอบรม	เป็นต้น	
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๒.	เกณฑ์ความเกี่ยวข้อง	(Criteria	of	Relevance)	ซึ่งเป็นข้อทฤษฎี	(Propositions)	
ที่อธิบาย	แบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างปรากฏการณ์ที่ศึกษา	เช่น	ข้อทฤษฎีที่ว่ายิ่งมีการฝกอบรม	
ก็ยิ่ง	ปฏิบัติงานดีขึ้น	

ดังนั้นโดยสรุปแล้ว	มุมมองเปรียบเทียบในรัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะดังต่อไปนี้	

๑.	 เปลี่ยนจากการอธิบายถึงสิ่งที่ควรท�ามาเป็นการสนใจถึงสิ่งที่เป็นอยู่	

(What	is)	และเหตุผลที่เป็นเช่นนั้น	(Why	it	is)	

๒.	 เปลี่ยนจากการศึกษาที่ริกส์	(Riggs)	เรียกว่า	“ภาพอุดมคติ”	

(Ideographic)	เป็น	“การอธบิายท่ีใช้ได้กบัทุกอย่าง”	(Nomothetic)	คือเน้นการศึกษา	
กรณีศึกษาและสถานการณ์ที่เป็นเรื่อง	ๆ	น้อยลง	หันมาศึกษาเพื่อหาข้อสรุป	ทางทฤษฏีที่สามารถ
พิสูจน์ได้	(Testable	Generalizations)	มากขึ้น	

๓.	 การเปลี่ยนการการศึกษาที่ไม่ค�านึงถึงภาวะนิเวศ	(Nonecological)	

มาเป็นตัวค�านึงถึงภาวะนิเวศ	(Eocological)	ซึ่งสนใจปฏิสัมพันธ์ระหว่างระบบบริหารกับ	
สภาพแวดล้อมมากขึ้น		 	

๒.๓ เนื้อหาวิชาของรัฐประศาสนศาสตร์ 

ในบทความเรื่อง	 “The	 Study	 of	 Administration”	 ของวอลโด	 อธิบายว่า	 หลังจากที่
รัฐประศาสนศาสตร์ถูกวิพากษ์ในทศวรรษ	 ๑๙๔๐	 แล้วรัฐประศาสนศาสตร์ก็ขาดความเช่ือมั่น
ในความรู้ของตัวเอง	 นักวิชาการหลายคนแข่งขันกันเสนอแนวทางการศึกษาหรือจุดเน้นใหม่แก่
รัฐประศาสนศาสตร์	 แต่ก็ยังไม่มีแนวทางใดเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป	 รัฐประศาสนศาสตร์เติบโตมา
โดยอาศัยแหล่งที่มาหลายแหล่ง	 ทั้งทางด้านข้อมูล	 แนวคิด	 มุมมองและสังคมศาสตร์สาขาต่าง	 ๆ	
เน้ือหาและจุดเน้นเหล่านี้โดยหลักแล้วจึงเหลื่อมกันและเกี่ยวพันกันไป	 ส่วนการแยกออกเป็น
ส่วน	ๆ	นั้น	วัตถุประสงค์ก็เพื่อการอภิปรายเป็นหลัก	ส�าหรับ	Dwight	Waldo	ได้แยกเนื้อหาวิชา
ของรัฐประศาสนศาสตร์เอาไว้	๗	เรื่อง	ดังนี้๖	

๑.	 ความต่อเนื่องของความรู้ดั้งเดิม	 (Continuation	 of	 the	 Traditional)	 แม้ว่าความรู้	
ดั้งเดิมของรัฐประศาสนศาสตร์	คือ	หลักการบริหาร	จะถูกวิพากษ์มากในช่วงทศวรรษ	๑๙๔๐	แต่ก็
ยงัถอืว่าเป็นความรูท้ีเ่ก่าแก่ของรฐัประศาสนศาสตร์	นักวชิาการและอาจารย์ส่วนใหญ่ยงัใช้ความรูเ้ก่า	
แต่กม็กัวจิารณ์และเสนอความรู้ใหม่เข้าไปด้วย	ตวัอย่าง	อาจารย์ส่วนใหญ่ยงัสอนทฤษฎอีงค์การเม่ือ	
ทศวรรษ	๑๙๓๐	เพราะเป็นเนื้อหาที่ยอมรับกันทั่วไปและมีความส�าคัญต่อการปฏิบัติ	แต่ก็วิจารณ์	
ความรู้หลักการบริหารและน�าความรู้อ่ืนเพิ่มเข้าไปอีก	 ไม่มีอาจารย์คนไหนพูดถึงหลักการบริหาร
อย่างม่ันใจ	 แต่เวลาสอนก็ยังชอบที่จะพูดเรื่องการจัดการและประสิทธิภาพซึ่งเป็นเนื้อหาความรู้
ดั้งเดิมอยู่ดี	

	 ๖	 Waldo,	Dwight,	The	Enterprise	of	Public	Administration,	(California	:	Chandler	&	
Sharp	Publishers.	Inc.,	1981).	pp.10-14.
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๒.	 การเมืองและการก�าหนดนโยบาย	 (Politics	 and	 Policy	Making)	 ความเชื่อที่ว่า	
การบริหารภาครัฐ	 คือ	 การจัดการกับปัญหาประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ	 น้ัน	 เป็นลักษณะของ
รฐัประศาสนศาสตร์สมยัเก่า	แต่นกัรฐัประศาสนศาสตร์สมัยหลงัสมครามโลกมีความเห็นต่างไปโดย	
สิ้นเชิง	 ส่วนใหญ่ยอมรับกันว่าการเมืองและการก�าหนดนโยบายยังเป็นเรื่องที่มีความส�าคัญต่อการ	
บริหารระดับสูง	เห็นได้จากากรศึกษาต่าง	ๆ	เช่น	ไซมอน	(Simon)	ก�าหนดให้ประเด็นทางค่านิยม	
(Valuational)	มีความส�าคัญเทากับข้อเท็จจริง	(Factual)	หรือ	พอล	แอ็ปเพิลบี	(Paul	Appleby)	
ชีใ้ห้เหน็ถึงความสมัพนัธ์ทีโ่ต้ตอบกนัของการเมืองกับการบรหิารในการปกครองระบอบประชาธปิไตย	
นักวิชาการบางคน	เช่น	นอร์ตัน	อี	ลอง	(Norton	E.	Long)	เน้นเรื่องการเมืองในการบริหารและ
ถือว่าเป็นปัจจัยส�าคัญของการบริหาร	ส่วนบางคน	เช่น	เอ็มเม็ต	เรดฟอร์ด	(Emmette	Redford)	
พยายาม	ชี้ให้เห็นถึงประเด็นทางจริยธรรมหรือนโยบายสาธารณะที่เกี่ยวกับประเด็นทางเทคนิค	

๓.	พัฒนาการของกรณีศึกษา	(Development	of	a	Case	Method)	เป็นพัฒนาการที่เกิด
ขึ้นช่วงหลังสงครามโลก	 อันเป็นผลที่ต่อเนื่องมาจากการหันมายอมรับความสมพันธ์ระหว่างการ	
บริหารกับการเมือง	 ก่อนนี้เคยมีโครงการกรณีศึกษามาก่อนแล้ว	 แต่ช่วงกลางทศวรรษท่ี	 ๑๙๔๐	
มหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ดได้น�ากลับมาพัฒนาใหม่	 จนป	 ค.ศ.	 ๑๙๕๑	 จึงพัฒนามาเป็นโครงการ	
กรณีศึกษาระหว่างมหาวิทยาลัย	 (Inter-University	 Case	 Program)	 สาเหตุเป็นเพราะนัก
รัฐประศาสนศาสตร์ไม่พอใจการศึกษาแบดั้งเดิมที่ไม่สะท้อนภาพความจริง	 การศึกษารายกรณี
เป็นการบรรยายเรื่องราวการบริหารตามความเป็นจริงเป็นเรื่อง	 ซ่ึงเขียนจากข้อมูลท่ีมาจากแหล่ง
ต่าง	ๆ	หลายแหล่ง	ลักษณะการเขียนก็ต้องท�าให้น่าสนใจ	แต่ต้องเป็นกลาง	ซึ่งมักสร้างตัวละครขึ้น
มา	โดยน�าเสนอ	สถานการณ์ทัง้หมด	เช่น	เรือ่งต่าง	ๆ 	ท่ีเกีย่วกบัการตดัสนิใจ	หรอืปฎสิมัพันธ์ระหว่าง
บุคคล	หรือ	การเมือง	หรือการก�าหนดนโยบาย	ซึ่งไม่ใช่เรื่องทางเทคนิคโดยตรง	

๑.	 มนุษยสัมพันธ์	 จิตวิทยาและสังคมวิทยา	 (Human	 Relations,	 Psychology	 and	
Sociology)	ช่วงปลายทษวรรษ	๑๙๒๐	มกีารทดลองอย่างต่อเนือ่งทีด่รงงานฮอว์ธอร์น	(Hawthorne)	
ของบริษทัเวสต์เทร์ิน	อเิล็กทรกิ	 (Western	Electric	Company)	 ในรฐัชคิาโกประเทศสหฐัอเมรกิา
ซ่ึงมผีลต่อการศกึษาทัง้ทางบริหารธรุกจิและรฐัประศาสนศาสตร์	การทดลองน้ีไม่เพียงแสดงให้เห็น
ว่า	 การบริหารตามหลักการจัดการอย่างเป็นวิทยาศาสตร์มีข้อจ�ากัด	 เพราะเน้นการใช้เงินเป็นตัว
จงูใจและการจัดสภาพแวดล้อมการท�างาน	แต่ยงัช้ีให้เหน็ถึงความส�าคัญของปัจจยัทางจติวทิยาและ
สังคมที่กว้างกว่าด้วย	การทดลองนี้ท�าให้เกิดแนวทางมนุษยสัมพันธ์	(Human	Relations)	และต่อ
มากลายเป็นหวัข้อส�าคญัของการวจัิยในการบรหิาร	เช่นการศึกษาขวญัก�าลงัใจ	การรับรู	้และทศันคติ
ในการท�างาน	 ปัจจัยที่มีผลต่อการรวมกลุ่มและผลต่อการบริหาร	 ลักษณะความเกี่ยวข้องของกลุ่ม
อรูปนัย	(Informal	Group)	ที่มีต่อองค์การรูปนัย	(Formal	Organization)	การศึกษาเรื่องภาวะ
ผู้น�าความ	ขัดแย้ง	ความร่วมมือระหว่างกลุ่มหรือองค์การ	
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๒.	ทฤษฎีขององค์การ	(Theory	of	Organization)	เมื่อไม่นานมานี้นักวิชาการหันมา	สนใจ
ศึกษาองค์การอย่างเป็นวิทยาศาสตร์มากขึ้น	 ท�าให้เกิดผลงานจ�านวนมากภายใต้ชื่อ	 “ทฤษฎีของ	
องค์การ”	ซึ่งมององค์การเป็นปรากฏการณ์ทางสังคมที่มีแพร่หลาย	ทั้งเชื่อว่าพฤติกรรมองค์การมี	
ลักษณะเป็นสากลที่สามารถสร้างทฤษฎีทั่วไปได้	 อาทิ	 นักวิชาการกลุ่มหนึ่งเรียกทฤษฎีที่ตนศึกษา
ว่า	 “ทฤษฎีระบบทั่วไป”	 (General	 Systems	 Theory)	 ซึ่งมองมนุษย์และองค์การเป็นระบบ	
บางคนสนใจ	สร้างทฤษฎอีืน่	ขณะทีบ่างคนเน้นการวจิยัเกีย่วกบัองค์การซึง่สามารถน�าไปใช้กบัภาค
รัฐได้	ทฤษฎีของ	องค์การจึงเป็นอาณาบริเวณหนึ่งที่สังคมศาสตร์ในปัจจุบันสนใจและสัมพันธ์ด้วย	
รวมทั้งทฤษฎีขององค์การยังมีคุณูปการอย่างมากต่อการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์	 อน่ึง	 ค�าว่า	
“ทฤษฎีขององค์การ”	 ในที่นี้	 ปัจจุบันนิยมเรียกสั้น	 ๆ	 ว่า	 “ทฤษฎีองค์การ	 ”	 (Organization	
Theory)	หรือใช้	“ทฤษฎ	ีองค์การ”	แทนกนัได้กับค�าว่า	“ทฤษฎขีององค์การ”แรปโพพอร์ต	(๒๕๔๖	
:	หน้า	๓๓-๓๔)	

๓.	รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ	(Comparative	Public	Administration)	เป็นสาขา
ของรัฐประศาสนศาสตร์ที่มีการศึกษาและตั้งความหวังไว้สูงมาก	ความสนใจศึกษาในสาขานี้เริ่มขึ้น
ช่วงสงครามโลกครัง้ทีส่องและต่อเนือ่งมาจนถงึสมัยสงครามโลกครัง้ท่ีสอง	สาเหตุมาจาก	สหรฐัอเมรกิา	
องค์การสหประชาชาตแิละมลูนธิเิอกชน	มีโครงการให้ความช่วยเหลอืแก่ประเทศก�าลงั	พัฒนาหลาย
โครงการ	 ท�าให้นักวิชาการอเมริกันหลายร้อยคนต้องออกไปท�างานต่างประเทศ	 จึงกระตุ้นให้
นกัวิชาการสนใจศกึษาเปรียบเทยีบ	เพือ่ศกึษาลกัษณะท่ัวไปและหาทางน�าเครือ่งมือการบรหิารของ
ตะวนัตกไปใช้	การศกึษาระบบการบรหิารเปรยีบเทียบกระท�าคู่กนักบัการศึกษาระบบการเมือง	คือ	
การเมืองเปรียบเทียบ	 (Comparative	 Politics)	 การศึกษาเปรียบเทียบดังกล่าวกระท�า	 โดยนัก
วิชาการรุ่นหนุ่มสาวที่ได้รับอิทธิพลจากการศึกษาเชิงพฤติกรรม	 ต้องการศึกษาเชิงสหวิทยาการ	
(Interdisciplinary)	และสร้างทฤษฎทีีเ่ป็นสากลเพ่ือเช่ือมโยงและรวมรวมความแตกต่างทางวฒันธรรม
ทั้งหมดเข้าด้วยกัน	

๔.	 เทคโนโลยีและเทคนิคสมัยใหม่	 (New	 Technologies	 and	 Techniques)	 ปัจจุบัน
เครื่องมือการบริหารพัฒนาไปเร็วมาก	รวมทั้งพัฒนาระบบคิดทางตรรกะในการปฏิบัติและการวิจัย
ทางการบรหิาร	ส่วนใหญ่เป็นการพฒันาทางด้านอเิลก็ทรอนกิส์ในการท�างานซึง่มีความรวดเรว็	และ
แม่นย�า	 ส่วนระบบคิดทางตรรกะเป็นการพัฒนาทางคณิตศาสตร์และระบบการคิดหาเหตุผลกึ่ง	
คณิตศาสตร์	 การพัฒนาเหล่านี้เป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารทั้งทางตรง	 และทางอ้อม	
การพัฒนาทางตรง	 ได้แก่	 การน�าเคร่ืองมือที่มีอยู่ไปใช้งาน	 ส่วนทางอ้อม	 ได้แก่	 การน�าวิธีวิจัย
ใหม่	ๆ	มาใช้	ศึกษาองค์การและการจัดการ	ตัวอย่างการวิจัยปฏิบัติการ	(Oprations	Research)	
ซึ่งปัจจุบันใช้ใน	การบริหารภาครัฐแพร่หลาย	เช่นการส่งก�าลังบ�ารุง	การบริหารภาษี	เป็นต้น		
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สรุปท้ายบท 

ขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์	 หมายถึง	พรมแดนทางทฤษฎีในปัจจุบัน	 ซึ่งนักวิชาการ	
พยายามจ�าแนกออกมาเพือ่ศกึษาและอภปิราย	แต่กไ็ม่เห็นตรงกนัท้ังหมด	อีกท้ังยงัสามารถจดักลุม่
ได้หลายแบบ	หากมองในแง่มุมของริชาร์ดสันและบอลด์วิน	 ก็สามารถแบ่งรัฐประศาสนศาสตร์ได้
เป็น	 ๗	 มุมมอง	 คือ	 ๑.	 มุมมองการเมือง	 ๒.	 มุมมองกฎหมาย	 ๓.	 มุมมองกระบวนการจัดการ	
๔.	มุมมอง	พฤติกรรม	๕.	มุมมองการเมือง	๖.	มุมมองเปรียบเทียบ	๗.	มุมมองภาวะนิเวศ	

ถ้าจะมองในแง่เนื้อหาวิชาของวอลโด	ก็แบ่งเนื้อหาวิชาของรัฐประศาสนศาสตร์ได้	๗	วิชา	
หลกัๆ	คอื	๑.	หลกัการบริหาร	๒.	การเมอืงและการก�าหนดนโยบาย	๓.	กรณศีกึษา	๔.	มนษุยสมัพนัธ์	
จิตวิทยาและสังคมวิทยา	๕.	ทฤษฎีขององค์การ	๖.	รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ	๗.	เทคโนโลยี	
และเทคนิคสมัยใหม่	หากจะมองในแง่ปัญหาที่รัฐประศาสนศาสตร์เผชิญอยู่ในปัจจุบันก็อาจแบ่งได้
เป็น	๕	ปัญหาใหญ่ๆ	คือ	๑.	ปัญหาจริยธรรมส่วนบุคคล	๒.	ปัญหาการเมืองและอ�านาจ	๓.	ปัญหา
รัฐธรรมนูญ	กฎหมายและนิติปรัชญา	๔.	ปัญหานโยบายสาธารณะ	๕.	ปัญหาทฤษฎีการเมืองและ
ปรัชญาการเมือง	

การสร้างกรอบแนวคิดในการแบ่งและจักกลุ่มรัฐประศาสนศาสตร์ของนักวิชาการอาจไม่	
ตรงกัน	 และเหลื่อมกัน	 ซึ่งขึ้นอยู่กับการแบ่งของนักวิชาการแต่ละคน	และการยอมรับของผู้ศึกษา
แต่ละคน	แต่ละกลุ่มและแต่ละสงัคม	ทัง้นีเ้พราะทีไ่ด้กล่าวมาตัง้แต่ต้นแล้วว่าการบรหิารภาครัฐเป็น	
กจิกรรมทีซ่บัซ้อนและเป็นพลวตัทีม่กีารเปลีย่นแปลงและพฒันาตลอดเวลารวมท้ังเป็นความรูท่ี้ถ่าย	
โอนข้ามไปมาทั่วโลก	

ส�าหรับผู้เขียน	 มีความเห็นสรุปได้เป็น	 ๓	 ประเด็น	 คือ	 ประเด็นแรก	 หากจะถามว่า
รฐัประศาสนศาสตรศ์กึษาอะไร	ผูเ้ขยีนคดิวา่ควรน�าเอาเนือ้หาวชิาของวอลโดไปตอบ	เพราะเนือ้หา
วชิาท่ี	วอลโดอธบิายเป็นการล�าดบัมาตัง้แต่รฐัประศาสนศาสตร์สมยัรกสดุจนถงึสมยัใหม่	และน่าจะ
ยังยึด	 เป็นกรอบได้จนถึงทุกวันนี้	 หรือหากสรุปให้ง่ายกว่านั้น	 ก็อาจยกเอาแนวการศึกษา
รฐัประศาสนศาสตร์	ไทยทีม่หาวทิยาลยัอนิเดยีนา	ของสหรฐัอเมรกิา	มาวางรากฐานไว้เม่ือทศวรรษ	
๑๙๕๐	 ก็อาจกล่าวว่า	 รัฐประศาสนศาสตร์ศึกษาการบริหารภาครัฐ	 ซ่ึงมีสาขาการบริหารพ้ืนฐาน
ที่เป็นความเชื่อหลัก	(Core	belief)	อยู่	๓	วิชา	คือ	การบริหารคน	เงินและองค์การ	และมีวิชาที่เป็น
บริบททางการเมืองและ	นโยบายของการบริหารภาครัฐอยู่อีก	๒	วิชา	คือ	นโยบายสาธารณะ	และ
การบริหารเปรียบเทียบและ	 การบริหารพัฒนา	 อย่างไรก็ดี	 ทางด้านเนื้อหาวิชานี้นักวิชาการไทย
บางท่าน	

ส�าหรับในประเด็นท่ีสอง	 หากถามว่ารัฐประศาสนศาสตร์มีแนวทางศึกษาอย่างไร	 ผู้เขียน
เห็น	ว่าควรน�ามุมมองที่แบ่งโดยริชาร์ดสันและบอลด์วินไปตอบ	ได้แก่	แนวประวัติศาสตร์	กฎหมาย	
กระบวนการจัดการ	 พฤติกรรม	 การเมือง	 การเปรียบเทียบ	 และภาวะนิเวศ	 เพราะมุมมองน้ีเป็น
ทั้งแนวทางและสาระของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์และน่าจะครอบคลุมกว่าการแบ่งตามแนว
อื่น	ๆ	ไม่ว่าจะแบ่งตามกระบวนทัศน์	(Paradigm)	หรือ	แนวทางการศึกษา	(Approach)	
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47 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

	 ประเด็นที่สาม	 ประเด็นสุดท้าย	 หากถามว่ารัฐประศาสนศาสตร์ควรสนใจประเด็นใด
เพิม่เตมิ	บ้างหรอืควรพฒันาองค์ความรใูดเพ่ิมบ้าง	ผูเ้ขยีนคดิว่าน่าจะน�าปัญหาทีร่ฐัประศาสนศาสตร์
เผชิญ	 ตามที่วอลโดวิเคราะห์ไว้ไปตอบ	 ซึ่งโยงปัญหาการบริหารอื่น	 ๆ	 อีกหลายด้าน	 เช่น	 ปัญหา
ความมั่นคง	 ความยุติธรรม	 ความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและเอกชน	 การศึกษาวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลย	ีประเดน็เหล่านีท้ีรั่ฐประศาสนศาสตร์ในปัจจบุนัก�าลงัสนใจและจะต้องศกึษาและค้นคว้า
อีกมาก	
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48 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

ค�าถามท้ายบทที่ ๒

๑.	จงอธิบายศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับรัฐประศาสนศาสตร์	

๒.	จงอธิบายความส�าคัญของรัฐประศาสตร์ต่อการพัฒนาการบริหารรัฐกิจ	

๓.	รัฐประศาสนศาสตร์สัมพันธ์ต่อหลักนิติศาสตร์อย่างไร	 และนักรัฐศาสตร์จ�าเป็นต้องมี	
ความรู้ทางนิติศาสตร์หรือไม่	อย่างไร	จงอธิบาย

๔.	วิชารัฐประศาสนศาสตร์ขอบข่ายอย่างไรบ้าง	จงอธิบาย

๕.	การเมืองกับนโยบายสาธารณะเกี่ยวช้องกันหรือไม่	เพราะเหตุใด

๖.	การก�าหนดขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์ก่อให้เกิดผลดีและผลเสียอย่างไร	
จงอธิบาย

๗.	มุมมองเปรียบเทียบในรัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะอย่างไร
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49 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๓
เรื่อง แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์

๑.	ความหมายของทฤษฎี

๒.	ประเภทของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์

๓.	แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	ระหว่าง	ค.ศ.	๑๘๘๗	-	๑๙๕๐

๔.	แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๕๐	-	๑๙๖๐

๕.	แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	ระหว่าง	ค.ศ.๑๙๖๐	-	๑๙๗๐

๖.	แนวคิดทฤษฏีทางรัฐประสาสนศาสตร์	ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๗๐	-	ปัจจุบัน

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่	๓	จบแล้ว	ผู้ศึกษามีความสามารถ

๑.	บอกความหมายของทฤษฎีได้

๒.	อธิบายประเภทของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ได้

๓.	อธิบายแนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ระหว่าง	ค.ศ.	๑๘๘๗	–	๑๙๕๐	ได้

๔.	อธิบายแนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๕๐	–	๑๙๖๐	ได้

๕.	อธบิายแนวคดิทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์สมยัใหม่	ระหว่าง	ค.ศ.๑๙๖๐	–	๑๙๗๐	ได้

๖.	อธิบายแนวคิดทฤษฏีทางรัฐประสาสนศาสตร์	ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๗๐	–	ปัจจุบันได้

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผูส้อนยกตวัอย่างงานวจิยัตามความสนใจของนสิติ	และ	เกริน่น�าความรูเ้บือ้งต้น
เกี่ยวกับแนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์มีความหมายอย่างไร

๒.	อาจารย์ผู้สอนกล่าวเปิดประเด็นซักถามผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เกี่ยวกับการ
วิจัย	โดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็นนั้น	 ๆ	 เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	 ก่อนสอนทกุครัง้	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รยีนเกดิความสนใจ	มคีวามอยากรูอ้ยากเหน็

๕.	อาจารย์ผู้สอนเสนอแนะให้ผู้เรียนศึกษาค้นคว้าเพิ่มเติมจากหนังสืออื่น	ๆ	หรือ	งานวิจัย
อื่น	ๆ
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๖.	เมื่อศึกษาแต่ละบทจบแล้ว	 อาจารย์ผู้สอนมอบหมายงานให้ผู้เรียนทุกคนไปท�าค�าถาม
ท้ายบทแล้วน�ามาส่งในสัปดาห์ต่อไป	

๗.	อาจารย์ผูส้อนอธิบายสรุป	“ขอบข่ายการศกึษารฐัประศาสนศาสตร์”	อกีครัง้	เพือ่เป็นการ
ทบทวนเนื้อหาสาระ	แล้วผู้สอนสอบถามผู้เรียนในประเด็นที่ได้เรียนมาแล้ว	เพื่อเป็นการประเมินผู้
เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด

ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	 ห้องสมุดมหาวิทยาลัย	

๒.	 หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์	 งานวิจัยวิทยานิพนธ์	 และ
วารสารอื่น	ๆ	เป็นต้น

๓.	 เว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวิชา	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	Internet,	Website,	งานวิจัย	วิทยานิพนธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	 ด้านความรู้	:	ประเมินจากการตอบค�าถาม/แสดงความคิดเห็น

๒.	 ด้านทักษะ	:	ประเมินด้วยการสังเกตการน�าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม

๓.	 ด้านคณุธรรม	จรยิธรรม	และค่านิยม	:	ประเมินการสงัเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเห็นในชั้นเรียน

๔.	 ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา	:	ประเมินผล
การน�าเสนอรายงานเป็นทีม	และพฤติกรรมการท�างานเป็นทีม

๕.	 ด้านทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข	 การสื่อสารและการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศที่ต้อง
พัฒนา	:	ประเมินผลการค้นคว้า	การอ้างอิง	การท�ารายงาน	เน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค�าอธิบาย
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บทที่ ๓
แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์

วชิารฐัประศาสนศาสตร์เป็นวชิาทีมี่เน้ือหาและขอบเขตครอบคลมุหลายเรือ่งซ่ึง	นักวชิาการ
มีความคิดเห็นที่แตกต่างกันในการศึกษาทฤษฎีและแนวการศึกษาทางรัฐประคาสน	ศาสตร์ว่าควร
ประกอบไปด้วยอะไรบ้าง	ผลดือนักวิชาการแต่ละฟานจะมีวิธีการจัดหมวดหมู่	ทฤษฎีและแนวการ
ศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่ไม่เหมือนกันทีเดียว

ในบทนีผู้เ้รียบเรยีงจะเสนอแนวคดิทฤษฎทีางรฐัประศาสนศาสตร์ออกเป็น	๔	ช่วง	สมยัทีส่�าคญั	คอื

๑.	แนวคิดทฤษฎทีางรัฐประคาสนศาสตร์ระหว่าง	ค.ศ.	๑๘๘๗-	๑๙๕๐	ซ่ึงถอืว่า	เป็นทฤษฎี
สมัยดั้งเดิมประกอบไปด้วย	ทฤษฎีการบริหารแยกออกจากการเมือง	และทฤษฎี	หลักการบริหาร

๒.	แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๕๐	-	๑๙๖๐	ซึ่งจะ	เรียกทฤษฎี
กลุม่นีว่้าทฤษฎท้ีาทาย	ซ่ึงประกอบไปด้วย	ทฤษฎกีารบรหิารคอืการเมอืง	ทฤษฎรีะบบราชการแบบ
ไม่เป็นทางการ	ทฤษฎีมนุษย์สัมพันธ์	และทฤษฎีศาสตร์การบริหาร

๓.	แนวคิดทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่	ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๖๐	-	๑๙๗๐	ซึ่ง	ประกอบ
ด้วยการปฏิวัติทางพฤติกรรมศาสตร์	และการประชุมที่มินนาวบรูค	(Minnowbrook)

๔.	 แนวคิดทฤษฎีรัฐประคาสนศาสตร์ระหว่าง	 ค.ศ.	 ๑๙๗๐	 -	 ปัจจุบัน	 ซึ่งประกอบด้วย	
รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่	นโยบายสาธารณะ	เศรษฐศาสตร์	การเมือง	ทฤษฎีองค์การ
ที่อาศัยหลักมนุษยนิยม	และการออกแบบองค์การสมัยใหม่

๓.๑ ความหมายของทฤษฏี

ค�าว่าทฤษฎถีกูน�ามาใช้และก่อให้เกดิความสบัสนในความหมายทีแ่ท้จรงิ	ขณะเดยีวกนักเ็กดิ
ความหละหลวมในการดคีวามหมายแคบ	ๆ 	ในแง่ของการเป็น	แนวความคิด	(Conceptualization)	
การเป็นกรอบของความคิด	 (Conceptual	 Framework)	 การศึกษาด้วยวิธีการวิเคราะห์	
(Analytical	 Approaches)	 รูปแบบจ�าลองความคิด	 (Models)	 และข้อเสนอก่อนเป็นทฤษฎี	
(Pre-Theories)	หรอืในถ้อยค�าอืน่	ๆ 	ทีม่คีวามหมายทีค่ล้ายคลงึกนันี	้ฉะนัน้ก่อนทีจ่ะท�าความเข้าใจ
ถึงความหมายที่แท้จริงของค�าว่าทฤษฎี	ก็ควรจะได้	กล่าวถึงค�าอื่น	ๆ	ที่ใกล้เคียง	เมื่อน�าแนวความ
คิด	(Concept)	มาเชื่อมโยง	เข้าด้วยกันทั้งแนวความคิดที่เป็นรูปธรรมและนามธรรมจะช่วยก่อให้
เกดิสมมตฐิาน	(Assumption)	ขึน้ภายในใจ	และน�าสมมตฐิานเสรมิต่อด้วยสมมตฐิานต่าง	ๆ 	ส่งเสรมิ
ให้เป็นข้อเสนอ	 (Proposition)	 เพื่อน�าไปพิสูจน์ได้ในการพิสูจน์ขอเสนอนั้นจ�าเป็นจะต้องเอาข้อ	
สมมติฐานและข้อเสนอต่าง	 ๆ	 มาประมวลเป็นข้อสันนิษฐาน	 (Hypothesis)	 พิจารณาในเชิง	
ความสัมพันธ์และปฏิสัมพันธ์เพื่อน�าไปสู ่การสร้างตัวแบบ	 (Models)	 และกรอบการศึกษา	
(Paradigm)	 ยังไม่ยุติและเมื่อพิสูจน์ด้วยระเบียบวิธีการแบบวิทยาศาสตร์แล้วก็อาจก่อให้เกิด	
เป็นทฤษฎีหรือถ้อยแถลงที่มีลักษณะเป็นจริงโดยทั่วไปได้
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๓.๒ ประเภทของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์

รัฐประศาสนศาสตร์สนใจศึกษาปทัสถานและค่านิยม	รวมทั้งพยายามหล่อหลอม	ผู้บริหาร
ให้ยดึถอืสิง่ทีด่แีละน�าไปปฏบิตัใิห้บงัเกดิผล	การมทีฤษฎช่ีวยให้ศาสตร์ม	ีความหมายและเป็นระเบยีบ	
เพราะสามารถสร้างแบบแผนของสิ่งที่เกิดเป็นประจ�า	หรือน่าจะเป็น	และให้สัญลักษณ์	รวมทั้งการ
เชื่อมโยงที่มีเหตุผล	ทฤษฎีทุกทฤษฎี	มีวัตถุประสงค์และประโยชน์	วัตถุประสงค์ส่วนใหญ่	คือการ
เข้าใจ	ส่วนประโยชน์ก็คือ	การควบคุมสิ่งที่เข้าใจนั้น	

เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ๑	 ได้กล่าวถึง	 การแบ่งประเภทของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ใน
ทรรศนะของสตีเฟน	เค	เบลีย์	ไว้ดังนี้

๑.	ทฤษฎีพรรณนาและอธิบาย	(Descriptive-Explanatory	Theory)	หมายถึง	การบอก
ลักษณะหรืออธิบายลักษณะของความจริงได้ถูกต้อง	 เช่น	 แนวคิดเรื่องล�าดับชั้นการบังคับบัญชา	
(Hierarchy)	ซึ่งสรุปมาจากหลักฐานทางประวัติศาสตร์	หรือนักรัฐประศาสนศาสตร์ยุคแรกอธิบาย
พฤติกรรมโดยใช้สัญลักษณ์ทางคณิตศาสตร์	 การสร้างทฤษฎีประเภทนี้กระท�าได้ยากแต่ก็เป็น
วัตถุประสงค์ส�าคัญของการสร้างทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	 โดยอาศัยความรู้ทางด้านมนุษย
นยิมและสงัคมศาสตร์	หากไม่มทีฤษฎปีระเภทนี	้กไ็ม่สามารถพสิจูน์สิง่ต่าง	ๆ	ได้เนือ่งจากการพสิจูน์นัน้	
ต้องอาศัยการพรรณนาและอธิบายก่อน

๒.	ทฤษฎปีฑสัถาน	(Normative	Theory)	หมายถงึ	การบรรยายหรอือธบิายถงึ	รายละเอียด
ของสิ่งที่ดี	(Good)	สิ่งที่ควรท�า	(Should)	หรือสภาพในอุดมคติ	(Utopia)	ซึ่งเป็นเป้าหมายสูงสุด	
เช่นประสิทธิภาพ	(Efficiency)	การสนองตอบ	(Responsiveness)	การตรวจสอบได้	(Account-
ability)	 ประหยัด	 (Economy)	 ขวัญก�าลังใจของพนักงาน	 (Employee	Morale)	 การกระจาย
อ�านาจ	 (Decentralization)	 ความซ่ือสัตย์	 (Ethical	 Probity)	 การสื่อสารภายใน	 (Internal	
Communications)	 นวัตกรรม	 (Innovation)	 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	 (Participatory	
Democracy)	ช่วงการควบคุมทางการบริหาร	(Manageable	Span	of	Control)	รวมทั้งชุดของ
ค่านิยมที่แสดงออกหรือยึดถือ	(Articulated	or	Assumed	Values)

อย่างไรกด็	ีในความจรงิปฑสัถานทางรฐัประศาสนศาสตร์อยูใ่นสภาพสบัสน	ปนเปยากท่ีจะ
แยกปฑสัถานหนึง่ออกจากอีกปทัสถานหนึง่ได้	รวมท้ังอาจมีค่านิยมหลายอย่างรวมกนัเป็นปทัสถาน
อันใดอันหนึ่ง	 เช่น	 ข้าราชการอาจต้องยึดถือค่านิยมความเป็นกลาง	 ความซ่ือสัตย์	 การมีน�้าใจใน
การให้บริการ	หรือค่านิยมอื่น	ๆ 	ทั้งหมดนี้รวมกันเป็น	ปทัสถานของหน่วยงาน	ค่านิยมเหล่านี้มีที่มา
ซึ่งส่วนใหญ่มาจากทฤษฎีการเมืองและการ

	 ๑	เรืองวิทย์	เกษสุวรรณ,	ความรู้เบี้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์,	(กรุงเทพมหานคร	::	บพิธการพิมพ์	

จ�ากัด,	๒๕๔๙),	หน้า	๙๙-๑๐๑.
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ปฏิบัติจริง	ทฤษฎีปทัสถานมีความส�าคัญต่อรัฐประศาสนศาสตร์	เพราะวัตถุประสงค์	สูงสุด	
ของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์	คือ	การปรับปรุงการท�างาน	ซึ่งจะเกิดได้ก็ต้องมีเป้าหมาย	เป็นตัว
ก�าหนดแนวคิดและวัดความส�าเร็จ	เป้าหมายเหล่านี้ได้มาจากทฤษฎีปทัสถาน	คือ

๑)	ทฤษฎีฐานคติ	(Assumptive	Theory)	แม้จะมีทฤษฎีพรรณาและอธิบาย	รวมทั้งทฤษฎี
ปทัสถานแล้ว	การปฏิบัติจริงก็ยังเกิดไม่ได้	ถ้าหากว่าไม่มีทฤษฎีฐานคติ	ซึ่งหมายถึงฐานคติเกี่ยวกับ
ธรรมชาติของคนและความสามารถขององค์การ	 เช่น	 ความรู้	 ทางประวัติศาสตร์หรือภูมิปัญญา
ทางสุภาษิตหรือศาสนาล้วนแล้วแด่พูดถึงธรรมชาติ	 ของคน	 แม้ว่าทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์
ส่วนใหญ่ไม่ได้พิสูจน์ฐานคติ	 แต่ก็อาศัยพื้นฐาน	 ความเชื่อมาจากหลักปรัชญาและประวัติศาสตร์	
ทฤษฎีรัฐประคาสนศาสตร์ไม่ได้แสดงฐาน	คติออกมาโดยแจ้งชัด	แต่ก็มีฐานคติแฝงอยู่	เช่น	แนวคิด
ในการปฏิรูปการบริหาร	 ย่อมสะท้อนให้เห็นถึงความเช่ือที่ว่าสถาบันและคนมีความสามารถที่จะ
ปรับปรุงและ	เปลี่ยนแปลงได้

๒)	ทฤษฎีอุปกรณ์	(Instrumental	Theory)	เป็นทฤษฎีที่ก�าหนดขั้นตอนรายละเอียด	ของ
การปฏิบตั	ิหรอืทฤษฎทีีอ่ธบิายถึงเรือ่งการกระท�า	“อย่างไร”	(how)	และ	“เม่ือใด”	(when)	ทฤษฎี
อุปกรณ์เป็นทฤษฎีเงื่อนไข	คล้ายกับประโยชน์ที่ว่า	ถ้าหากว่าแล้ว	(If-Then)	เช่น	ถ้าหากว่าระบบ
บริหารเป็นอย่างนั้นแล้ว	จะท�าอย่างไร	หรือระบุรายละเอียดลงไป	เช่น	ถ้าหากว่าปัญหาเป็นอย่าง
นี้แล้ว	 จะต้องแก้ด้วยการกระจายอ�านาจ	 ซ่ึงต้องกระท�าเป็นขั้นตอนเป็นต้น	 ทฤษฎีอุปกรณ์เป็น
ประโยชน์มากที่สุดส�าหรับการปฏิบัติงาน	 แต่ทฤษฎีอุปกรณ์จะมีได้จะต้องเข้าใจมีเป้าหมายและมี
ความเชือ่เบือ้งต้นเสยีก่อน	จึงกล่าวได้ว่าทฤษฎอีปุกรณ์ต้องผ่านการพฒันามาจากทฤษฎพีรรณาและ
อธิบายทฤษฎีปทัสถาน	 และทฤษฎีฐานคติมาตามล�าดับ	 ข้อนี้นี่เองที่ท�าให้เกิดช่องว่างระหว่าง
นักทฤษฎีกับการปฏบิตั	ิเพราะนกัทฤษฎมีุง่สร้างทฤษฎพีรรณนาและอธบิาย	ขณะท่ีนักปฏบิตัต้ิองการ	
ทฤษฎีอุปกรณ์ซึ่งเป็นรายละเอียดของการปฏิบัติ

จากทีก่ล่าวมาสรปุได้ว่าทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตร์มทีัง้หมด	๔	ทฤษฎ	ีซึง่ทฤษฎ	ีทัง้หมดนีมี้
ความสัมพันธ์กัน	กล่าวคือทฤษฎีพรรณนาและอธิบายตอบค�าถาม	“อะไร”	(what)	และ	“ท�าไม”	
(why)	ขณะที่ทฤษฎีปทัสถานตอบค�าถาม	“สิ่งที่ควร”	(Should)	และ	“สิ่งที่ดี”	(Good)	ส่วนทฤษฎี
ฐานคตเิป็น	“เงือ่นไขเบือ้งต้น”	(Pre-Conditions)	หรอื	“ความเป็นไปได้”	(Possibilities)	และทฤษฎี
สุดท้าย	คือ	ทฤษฎีอุปกรณ์นั้น	 เป็นข้อเสนอในการปฏิบัติว่าหากเป็นเช่นนี้แล้วจะท�าอย่างไรต่อไป	
(If-Then	Propositions)	ทฤษฎท้ัีง	๔	ประเภทมคีวามส�าคญั	และเชือ่มโยงกนั	การทีจ่ะมหีลกัปฏบิตัิ
ออกมาใช้อย่างมีประสิทธิภาพต้องผ่านเหตุผลต่าง	ๆ	และวิธีการที่ดี	งานจึงจะประสบความส�าเร็จ
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๓.๓ แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ระหว่าง ค.ศ. ๑๘๘๗ - ๑๙๕๐

แนวคิดทฤษฎีและแนวการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสต์ในช่วงสมัย	ค.ศ.	๑๘๘๗	-	๑๙๕๐	
นีถ้้าศกึษาควบคูไ่ปกบัพฒันาการของวชิารัฐประคาสนศาสตร์จะเหน็ว่าอยูใ่นช่วง	เดยีวกนั	ซ่ึงผูเ้รยีบ
เรียงเรียกทฤษฎีในสมัยนี้ว่า	“ทฤษฎีดั้งเดิม”	อีกทั้งต้องการสื่อว่าทฤษฎี	 เหล่านั้นเป็นทฤษฎีที่เก่า
แก่รุ่นแรก	 ดังจะกล่าวถึงอย่างละเอียดตามล�าดับคือ	 การบริหารแยกจากการเมือง	 วิทยาศาสตร์
การจัดการหลักการบริหารและระบบราชการ

๓.๓.๑ การบรหิารแยกออกจากการเมอืง (The Politics Administration Dichotomy)

จากที่กล่าวมาในบทที่	 ๒	 แล้วว่านักวิชาการส่วนมากมีความเห็นร่วมกันว่า	 จุดเริ่มต้นของ
การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ใต้แก่ป	ค.ศ.	๑๘๘๗	ซึ่งเป็นปที่	วูดโรว์	วิลสัน	เขียนบทความชื่อ	
“The	Study	of	Administration”	ขึน้วิลสนัเสนอความเหน็ว่าการบรหิาร	นัน้แยกออกจากการเมอืง
อย่างเด็ดขาด	 ทั้งสองไม่ได้ก้าวก่ายซึ่งกันและกัน	 การเมืองเป็นเรื่องของการออกกฎหมายและ
การก�าหนดนโยบายที่เป็นหน้าที่ความรับผิดชอบโดยตรงที่นักการเมืองมีต่อประชาชน	 ส่วนการ
บรหิารเป็นเร่ืองของการน�าเอากฎหมายและนโยบายต่าง	ๆ 	ไปปฏบิตัใิห้บงัเกดิผล	ซ่ึงเป็นหน้าทีข่อง
ข้าราชการทีจ่ะท�างานด้วยความตัง้ใจด้วยความเทีย่งธรรม	และอย่างมปีระสทิธิภาพตามหลกัเกณฑ์
ที่ก�าหนดไว้	ด้งนั้นการบริหารจึงควรปลอดจากความวุ่นวายของการเมือง

ส�าหรับวิธีการศึกษาวิชาการบริหารนั้น	เราสามารถสร้างหลักการต่าง	ๆ 	ทางการบริหารขึ้น
มาได้	หลกัการบริหารจะช่วยให้การบริหารงานของรฐัมคีณุภาพสงูขึน้	และยงัเป็นหลกัการซึง่สามารถ
ใช้ไดในทกุสงัคม	สาเหตทุีท่�าให้เราสามารถสร้างหลกัการการ	บรหิารท่ัวไปขึน้มาได้เป็นเพราะว่าการ
บริหารน้ันแยกออกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด	 ท้ังสองไม่ได้ก้าวก่ายซึ่งกันและกัน	 ดังน้ันวิชา
รฐัประศาสนศาสตร์สามารถแยกออกจากการเมอืงได้	จงึศกึษาเป็นแบบวทิยาศาสตร์ได้	จากแนวคดิ
ของวิลลันจะเห็นว่าประเทศที่เจริญก้าวหน้า	คอื	ประเทศทีม่กีารปกครองทีด่	ีมรีฐับาลหรอืฝายบรหิาร
ที่แข็งและมีระบบราชการที่มีประสิทธิภาพและมีเหตุผล	 พิจารณาในแง่การบริหารงานของรัฐแล้ว	
ภาพในสังคมควรจะพยายามจัดระบบการบริหารงานภายในรัฐให้มีคุณภาพสูง

บทความของวลิสนั	มอีทิธพิลมากต่อความคิดของนกัวชิาการสมัยต่อมา	(ระหว่างค.ศ.	๑๙๐๐	
-	 ๑๙๒๖)	 เช่น	 แฟรงค์เจ	 กูดนาว	 และลีโอนาร์ด	 ดีไวน์	 แฟรงค์	 เจ	 กูดนาว	 เป็นนักวิชาการ
ด้านรัฐศาสตร์จากมหาวิทยาลัยโคลัมเบีย	(๑๘๕๙	-	๑๙๓๙)	แต่งหนังสือซื่อ	Ploitics	and	Admin-
istration	 (๑๙๐๐)	 ซึ่งประกอบด้วย	 ข้อเสนอแนะสองประการท่ีส�าคัญต่อรัฐประศาสนศาสตร์	
ซึ่งพิทยา	บวรวัฒนา๒	ได้สรุปไว้ว่า

๒	 พิทยา	บวรวัฒนา,	รัฐประศาสนศาสตร์ทฤษฎีและแนวการศึกษา	(ค.ศ.	๑๘๘๗-ค.ศ.	๑๙๗๐),	พิมพ์ครั้ง	

ที่	๗,	(กรุงเทพมหานคร	:	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	๒๕๔๓).	หน้า	๑๓.
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๑.	การปกครอง	ประกอบด้วยหน้าทีส่องประการคอื	หน้าท่ีการเมอืง	ซึง่หมายถงึเรือ่งนโยบาย
และการแสดงออกซึง่เจตนารมณ์ของรฐั	และหน้าท่ีการบรหิาร	ซ่ึงหมายถงึการบรหิารและการปฏบิตัิ
ตามนโยบายของรฐั	หน้าทีท่ัง้สองประการแยกออกจากกนัอย่างเดด็ขาด	(Separation	of	Powers)	
โดยทัวไปแล้วฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการม	หน้าที่ก�าหนดนโยบายรัฐ	ส่วนฝายบริหารมีหน้าที่
ปฏิบัติตามนโยบายรัฐ

๒.	การปฏิรูปการปกครอง	ต้องยอมรับความจริงที่ว่าหน้าที่การเมืองและ	หน้าที่การบริหาร
ของรัฐบาลแยกออกจากกันได้	 การบริหารไม่ควรอยู่ภายใต้การเมืองและ	 เรื่องของผลประโยชน์	
วิชารัฐประศาสนศาสตร์ศึกษาเร่ืองระบบราชการของรัฐบาลโดยตรง	 และวิชาการบริหารสามารถ
เป็นวทิยาศาสตร์ได้กล่าวคอื	สามารถหาหลักการบริหารท่ีเป็นสากลได้สมกบัดงัค�ากล่าวของ	กดูนาว	
ที่ว่า	“There	is	no	Republican	Way	to	Build	a	Road”	ซึ่งหมายความว่าการสร้างถนนนั้นมี
วิธีท่ีดีท่ีสุดวิธีเดียว	 ไม่ว่านักการเมืองจะสังกัดพรรคใดก็จะเลือกวิธีสร้างถนนวิธีที่ดีที่สุดเหมือนกัน
หมดวิธีเดียว

ลโีอนาร์ด	ด	ีไวท์ได้เขียนหนงัสอืชือ่	Introduction	to	the	Study	of	Public	Administration	
(๑๙๒๖)	ซึ่งเป็นต�าราเรียนเล่มแรกในต้านรัฐประศาสนศาสตร์ไวท์ได้ขยาย	ความคิดเห็นของ	วิลสัน	
และกูดนาว	ได้อธิบายว่าการบริหารงานรัฐถือว่าเป็นเรื่องของการ	จัดการคนและวัตถุเพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายบางประการของรัฐ	 ไวท์	 ได้ขยายความคิดของทฤษฎีการบริหารแยกออกจากการเมือง
ซึ่งพิทยา บวรวัฒนา๓	ได้สรุปไว้ว่า

๑)	การเมืองไม่ควรเข้าแทรกแซงการบริหาร

๒)	สามารถท�าการศึกษาเร่ืองการบริหาร	 และการจัดการโดยอาศัยวิธีการศึกษา	 แบบ
วิทยาศาสตร์

๓)	วิชารัฐประศาสนศาสตร์สามารถตัดอคติต่าง	ๆ	ออกได้	(Value-Free)	กล่าวคือเป็น
วิทยาศาสตร์ได้	การบริหารเป็นเรื่องของข้อเท็จจริง	(facts)	ขณะที่การเมืองเป็น	เรื่องของค่านิยม	
(Values)

๔)	เป้าหมายของการบริหารงาน	 คือประหยัดและมีประสิทธิภาพ	 รัฐต้องรู ้จัก	
ใช้ทรพัยากรอย่างคุม้ค่า	ทัง้นีร้ฐัสามารถอาศัยหลกัเกณฑ์ขององค์การธรุกจิมาใช้ปรบัปรงุ	การบรหิาร
งานของรัฐให้ดีขึ้นได้	เช่น	อาจปฏิรูปโครงสร้างส่วนประกอบของระบบบริหาร	ของรัฐให้สอดคล้อง
กบัของเอกชน	และอาจด�าเนนิการสนบัสนนุให้ฝายนติบิญัญตัแิละฝาย	ตลุาการรวมทัง้กระบวนการ
ประชาธิปไตยสามารถควบคุมระบบบริหารงานได้อย่างใกล้ชิด

๓	 	พิทยา	บวรวัฒนา,	เรื่องเดียวกัน.	หน้า	๑๙.
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แนวความคิดของการแบ่งแยกการเมืองการบริหารออกจากกันน้ีไม่ว่าจะเป็น	 วิลสัน,	 กูด
นาว,	ไวด์	เป็นอาทิ	ก็ได้แสดงความคิดเห็นไว้ว่า	การเมืองการบริหารควรแบ่งแยก	ออกจากกันอย่าง
เด็ดขาดโดยต่างฝายต่างปฏิบัติภาระหน้าท่ีภายในขอบเขตของตนเอง	 แม้แนวความคิดจะเน้นการ
แบ่งแยกจากกันอย่างเด็ดขาดดังกล่าวมาแล้ว	อย่างไรก็ตามจะ	เห็นได้ว่าในเรื่องนี้	เจตนารมณ์ที่แท้
จริงของนักสาธารณบริหารศาสตร์เหล่านั้นก็เพื่อการ	ยกระดับประสิทธิภาพประสิทธิผลของระบบ
ราชการ	นอกจากจะให้ระบบราชการปลอดจาก	การแทรกแซงทางการเมอืง	อนัจะส่งผลให้เกดิความ
มัน่คงในการปฏบิตังิาน	การรกัษาความ	เป็นกลางและความเท่ียงธรรมในการให้บรกิารแก่ประชาชน
ได้แล้ว	 การแยกการเมืองออก	 จากการบริหารนั้น	 ก็จะเป็นวิถีทางที่ท�าให้การปรับปรุงการบริหาร
ราชการด้วยวิธีการแบบ	วิทยาศาสตร์ที่ปลอดจากค่านิยมหรืออคติต่าง	ๆ	เป็นไปได้	และโดยนัยนี้ก็
จะเป็นลู่ทางที่จะยกระดับการปฏิบัติงานให้เท่าเทียมกับภาคเอกชนได้

๓.๓.๒ ทฤษฎีวิทยาศาสตร์การจัดการ (scientific management)

เฟรดเดอริค	เฑย์เลอร์	(Frederick	Taylor)	ได้ชื่อว่าเป็นบิดาของการบริหาร	จัดการแบบ
วทิยาศาสตร์	(The	Father	of	Scientific	Management)	โดยได้เป็นคนแรก	ทีไ่ด้รเิริม่เปลีย่นวิธกีาร
ปฏิบัติงานแบบไม่มีหลักเกณฑ์	 (Rule	of	Thumb	Method)	มาเป็นวิธีการบริหารที่มีหลักเกณฑ์
เพือ่ความมปีระสทิธภิาพในการบรหิารงาน	ซึง่หลกัเกณฑ์ของการจดัการแบบวทิยาศาสตร์ประกอบด้วย

๑.	การท�างานตามความรู้ความช�านาญเฉพาะอย่าง	(Specialization)	ตามแนวความคิด
นี้ต้องมีการแบ่งงานกันท�าตามทักษะและความช�านาญของคนท�างานแต่ละคนกล่าวคือ	 คนท�างาน
คนใดมีความช�านาญ	มีความถนัดในด้านใด	ก็จะมีหน้าที่รับผิดชอบ	เฉพาะด้านนั้น	ๆ	การแบ่งงาน
กันท�าในลักษณะนี้ใช้ได้กับการบริหารงานทุกระดับ	และองค์การ	ทุกประเภท

๒.	การแสวงหาวิธีการท�างานที่ดีที่สุด	(The	One	Best	Way)	ในการท�างาน	นั้นจะศึกษา
จากวิธีปฏิบัติงาน	ท�าทางเคลื่อนไหว	(time	and	motion	study)	ในการปฏิบัติงาน	ขีดจ�ากัดของ
ร่างกายมนุษย์ในการปฏิบัติงาน	 เพื่อพิจารณาหาท่าทางในการท�างานที่สามารถ	 รับภาระในการ
ท�างานให้ได้มากทีส่ดุ	และใช้ระยะเวลาในการปฏบิตังิานได้เหมาะสมท่ีสดุ	แล้วจงึก�าหนดเป็นมาตรฐาน
ของการปฏิบัติงานแต่ละประเภทขึ้น

๓.	ระบบการจงูใจซึง่ใช้วธิกี�าหนดมาตรฐานการท�างาน	และก�าหนดค่าตอบแทนอย่างเป็น
สัดส่วนกับปริมาณงานที่ท�า	(Incentive	Wage	System)	คือจะต้องมีการก�าหนดอัตราค่าตอบแทน
ผลการปฏิบัติงานเป็นรายชิ้น	(Piece	Rate	System)	โดยคิดจากปริมาณงานที่แต่ละคนท�า	ถ้าหาก
คนท�างานคนใดสามารถท�างานได้ปริมาณมากกว่า	มาตรฐานทีก่�าหนดไว้	กจ็ะได้ค่าตอบแทนสูงกว่า
คนอื่น

จากหลักเกณฑ์ที่กล่าวมาช้างต้น	ทิพวรรณ	หล่อสุวรรณรัตน์๔	สามารถสรุปเป็นสาระส�าคัญ
ของการจัดการ	แบบวิทยาศาสตร์	ซึ่งสรุปไว้	๔	ประการคือ

๔	 ทิพวรรณ	 หล่อสุวรรณรัตน์,	 ทฤษฎีองค์การสมัยใหม่,	 (กรุงเทพมหานคร	 :	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,

๒๕๔๕).	หน้า	๓๒-๓๓.

�������������������.indd   58 11/23/19   1:35 PM



59 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

ประการแรก	การพัฒนาหลักการการท�างานให้เป็นระบบหรือเป็นวิทยาศาสตร์	เพื่อแทนที่
การท�างานที่อาศัยเพียงประสบการณ์ของคนงานเพียงอย่างเดียว

ประการที่สอง	 การคัดเลือกและพัฒนาคนงานต้องใช้การจัดการแบบวิทยาศาสตร์ด้วย	
โดยฝายบริหารจะท�าหน้าที่ในการศึกษาลักษณะธรรมชาติ	และผลงานของคนงาน	เพื่อหาข้อจ�ากัด
และโอกาสในการพัฒนาของคนงานแต่ละคน	ทั้งนี้เพื่อให้คนงานได้ท�างานที่น่าสนใจ	และสร้างผล
ก�าไรมากที่สุดตามก�าลังความสามารถ	วิธีการนี้จะต้องท�าต่อเนื่องทุกป

ประการทีส่าม	น�าหลกัการวทิยาศาสตร์มาใช้กบัคนงานทีไ่ด้รบัการดดัเลอืกและ	พฒันาแล้ว	
โดยผู้บริหารจะต้องแบกรับภาระหน้าที่ในการด�าเนินงานเป็นส่วนใหญ่ในการน�าหลักวิทยาศาสตร์
มาใช่ในการปรับปรงุงาน	และหลังจากนัน้กน็�าหลกัวทิยาศาสตร์ดงักล่าวมา	ให้คนงานใช่ในการท�างาน

ประการทีส่ี	่จัดสรรการท�างานระหว่างฝายบรหิารและฝายลกูจ้างให้เท่าเทยีมกนั	โดยมกีาร
ประสานการท�างานทกุวนั	ผูบ้รหิารจะก�าหนดแนวทางให้ลกูจ้างปฏิบตั	ิและตดิตาม	ผลเมือ่งานเสรจ็สิน้	
หากท�าได้เช่นนี้เฑเลอร์เชื่อว่าจะไม่มีปัญหาข้อขัดแย้งระหว่างสองฝาย

แนวคดิวทิยาศาสตร์การจัดการนีจ้ะเหน็ว่าเน้นเร่ืองโครงสร้างและอ�านาจหน้าทีใ่นประเดน็
ท่ีว่าผู้บริหารหรือฝายจัดการซ่ึงอยู่ในโครงสร้างระดับบนของหน่วยงาน	 ได้ใช้อ�านาจหน้าท่ีไปใน
ทิศทางที่ให้ความส�าคัญกับปัจจัยทางวัตถุ	 โดยเฉพาะ	“วิธีการท�างาน”	ซึ่งเรียกว่า	วิธีการที่ดีที่สุด	
(One	 Best	Way)	 และถือว่าเป็น	 “ปัจจัยหลัก”	 ที่ท�าให้การบริหารในหน่วยงานมีประสิทธิภาพ	
ประหยัด	 รวดเร็ว	 และสร้างผลก�าไรให้แก่หน่วยงาน	 ส่วนปัจจัยอื่น	 ๆ	 เช่น	 บุคลากรหรือคนงาน	
เครื่องจักร	และวัตถุดิบ	ถือว่า	เป็น	“ปัจจัยรอง”	หรือปัจจัยประกอบในการท�างาน	ดังนั้นจึงถือว่า	
แนวคิดของเทเลอร์ไม่ได้ให้ความสนใจคนงานมากเท่าที่ควร	

จะเห็นได้ว่า	 วิธีการท�างานที่ดีที่สุดนั้นขยายความได้ว่าจะต้องมี	 การปรับปรุงแก้ไขสภาพ
การท�างาน	เพื่อท�าให้คนงานปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและ	ส่งผลดีต่อหน่วยงาน	ซึ่งเทเลอ
เชือ่ว่าวธิกีารปฏบิตังิานทีต่ทีีส่ดุของคนงานมีเพียงวธิกีาร	เดยีวเท่าน้ัน	โดยเป็นวธีิการท่ีมีประสทิธภิาพ
ที่สุด	รวดเร็วที่สุด	ประหยัดที่สุด	และสร้างผล	ก�าไรให้แก่หน่วยงานมากที่สุด	ถ้าน่าวิธีอื่นมาใช้ด้วย
จะท�าให้การปฏิบัติงานขาดประสิทธิภาพ	หรือไม่มีประสิทธิภาพมากเท่าที่ควร

นอกจากทีก่ล่าวมาแล้ว	เทเลอร์ยงัให้ความส�าคัญกบัอ�านาจหน้าท่ีโดยเฉพาะ	“หลกัการแบ่ง
งานและแบ่งอ�านาจหน้าทีร่ะหว่างฝายจัดการกบัฝายปฏบิตั”ิ	อนัเป็นความร่วมมอืหรอืเป็นการแบ่ง
งานระหว่างฝายนายจ้างหรือฝายจัดการ	หรือผู้จัดการกับฝายปฏิบัติ	หรือคนงานอย่างชัดเจน	และ
ถือว่าเป็นลักษณะของการแบ่งโครงสร้างและอ�านาจหน้าที่ใน	การท�างาน	กล่าวคือ	ฝายผู้จัดการรับ
ผิดชอบงานหรือมีอ�านาจหน้าที่ในภาพรวมท้ังหมด	 ซ่ึงครอบคลุมเรื่องการวางแผน	 การก�าหนด
มาตรฐานและวิธีปฏิบัติงาน	 ตลอดจนการควบคุม	 การปฏิบัติงานของคนงานอย่างใกล้ชิด	 ขณะท่ี
ฝายปฏบิตัหิรอืคนงานรบัผดิชอบหรอืมอี�านาจ	หน้าทีใ่นฐานะทีเ่ป็นผูม้คีวามรูค้วามช�านาญเฉพาะด้าน	
หรือเป็นผู้ลงมือปฏิบัติ
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๓.๓.๓ ทฤษฎีหลักการบริหาร (Administrative Theory)

ประมาณป	ค.ศ.	๑๙๑๖	ได้มนีกัวชิาการกลุม่หน่ึงมีความคิดเห็นว่าประสทิธภิาพ	ขององค์การ
นั้นอาจเพิ่มขึ้นได้	โดยการปรับปรุงกระบวนการบริหาร	ซึ่งถือเป็นวิถีทางที่	น�าไปสู่จุดมุ่งหมายของ
องค์การ	ได้อย่างมีประสิทธิภาพ	ผู้ที่เป็นผู้บุกเบิกแนวความคิด	เกี่ยวกับการจัดการเชิงบริหาร	และ
ได้เสนอทฤษฎีทั่วไปในการจัดการงาน	(General	Theory	of	Management)	ขึ้นเป็นครั้งแรกที่มี
ความส�าคญัทดัเทยีมกบัเทเลอร์	กค็อื	เฮนร	ีฟาโยล์	(Henri	Fayol)	พัฒนาความคิดขึน้มาจากสายตา
ของนกับรหิารระดบัสงูหรือจากบนสูล่่าง	ขณะท่ีเฑเลอร์สร้างวทิยาการจดัการงานจากระบบโรงงาน
หรือจากล่างสู่บน	 ผลงานของฟาโยล์แสดงให้เห็นถึงกิจกรรมของการบริหาร	 ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับ
หลกัการ	(Principle)	และ	องค์ประกอบ	(Elements)	ของการบรหิารหรอืก็คือหน้าท่ีทางการบรหิาร	
(Function	of	Management)	ฟาโยล์	 เห็นว่ากิจกรรมการจัดการงานใดทั้งหมดจะประกอบด้วย	
องค์ประกอบหรือหน้าที่ทางการบริหาร	๕	ประการ	คือ	การวางแผน	(Planning)	การจัดองค์การ	
(Organizing)	การบงัคบับญัชา	(Commanding)	การประสานงาน	(Coordinating)	และการควบคุม	
(Controlling)	 ฟาโยล์ยังมีความคิดเห็นอีกว่า	 หลักการในการบริหารนั้นควรมีความยืดหยุ่นและ
สามารถประยกุต์ไชได้กบันกับริหารทกุระดบัในองค์การซึง่เขาเรยีกว่าเป็นหลกัการบริหารสากล	๑๔	
ข้อ	ดังนี้๕	

๑.	หลกัการแบ่งงานกนัท�า	(Division	of	Work)	หมายถงึการแบ่งงานให้ง่ายต่อการปฏบิตังิาน	
โดยค�านึงถึงความๆ	ช�านาญเฉพาะอย่างเพื่อประสิทธิภาพในการท�างานที่สูงขึ้น

๒.	หลักอ�านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ	 (Authority	 and	 Responsibility)	 หมายถึง	
การมอบอ�านาจหน้าทีต่ามต�าแหน่งงานให้สอดคล้องกบัระดบัความรับผดิชอบตาม	ต�าแหน่งงานนัน้

๓.	หลักวินัย	(Discipline)	หมายถึง	การยอมรับและเชื่อฟังในกฎเกณฑ์	ระเบียบ	ข้อบังคับ
ที่องค์การก�าหนดขึ้น

๔.	หลักเอกภาพในการบังคับบัญชา	(Unity	of	Command)	หมายถึงอ�านาจที่	จะควบคุม
สั่งการผู้ใต้บังคับบัญชาเป็นของผู้บังคับบัญชาเพียงคนเดียว	หรือผู้ใต้บังคับบัญชา	ทุกคนจะต้องรับ
ฟังค�าสั่งจากผู้บังคับบัญชาเพียงคนเดียวเท่านั้น

๕.	หลกัเอกภาพในการอ�านวยการ	(Unity	of	Direction)	หมายถงึการทีก่ลุม่กิจกรรมท�างาน
งานหน่ึง	ๆ 	นัน้	จะต้องมแีผนงานวตัถปุระสงค์	และทศิทางในการท�างานทีช่ดัเจนแต่เพยีงอย่างเดยีว

๖.		หลักผลประโยชน์ส่วนตัวเป็นรองผลประโยชน์ส่วนรวม	(Subordination	of	Individu-
al	 Interest	 to	 General	 Interest)	 หมายถึง	 การให้ความส�าคัญของผลประโยชน์ขององค์การ	
เหนือกว่าผลประโยชน์ส่วนตัว	โดยค�านึงถึงความส�าเร็จขององค์การเป็นส�าคัญ

๕	 วเิชยีร	วทิยอดุม,	ทฤษฎอีงค์การ,	(กรงุเทพมหานคร	:	ธรีะฟิล์มและไชเทก็ซ์,	๒๕๔๘),	หน้า	๒๙-๓๔.
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๗.	หลักผลประโยชน์ตอบแทน	 (Remuneration	 of	 Personnel)	 หมายถึง	 การให้ผล
ตอบแทนทีย่ตุธิรรมในการท�างานให้เหมาะสมกับสภาพการจ้างงานค่าครองชพีและความพอใจสงูสดุ
ของฝายคนงานและฝายนายจ้างด้วย

๘.	 หลักการรวมอ�านาจ	 (Centralization)	 หมายถึง	 การให้มีศูนย์รวมการตัดสินใจ	
การควบคมุอยูท่ีส่่วนกลางและให้มกีารกระจายอ�านาจหน้าทีเ่หมาะสมสอดคล้อง	และพอเหมาะกบั
องค์การนั้น	ๆ

๙.	 หลักสายการบังคับบัญชา	 (Scalar	 Chain)	 หมายถึง	 ล�าดับสายของการบังคับบัญชา
ที่ลดหลั่นกันไปตามล�าดับ	จากระดับสูงสุดลงมาถึงระดับต�่าสุดขององค์การ

๑๐.	หลักของความมีระเบียบ	(Order)	หมายถึง	การจัดระเบียบวัสดุสิ่งของ	และตัวบุคคลให้
อยู่ในต�าแหน่งที่ได้จัดไว้อย่างเหมาะสมเพื่อควบคุมได้ง่ายขึ้น

๑๑.	หลักความเสมอภาค	 (Equity)	 หมายถึง	 การจัดให้มีความยุติธรรมแก่ทุกคนที่อยู่ใต้
การบังคับบัญชา	 ต้องปฏิบัติต่อทุกคนอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกันโดยทั่วถึงทั้งองค์การ	 ปราศจาก
การล�าเอียง

๑๒.	หลักความมั่นคง	(Stability	of	Tenure	of	Personnel)	หมายถึง	หลักประกันบุคคล
ในองค์การให้สามารถท�างานอยูใ่นองค์การอย่างมปีระสทิธภิาพได้นาน	ไม่ให้มกีารย้ายงานออกจาก
งานได้สูง

๑๓.	หลกัความคิดรเิริม่สร้างสรรค์	(Initiative)	หมายถงึ	การประดษิฐ์ความคิด	ความสร้างสรรค์	
รวมถึงวิธีการใหม่	ๆ	ซึ่งช่วยให้การด�าเนินงานขององค์การบรรลุตาม	วัตถุประสงค์

๑๔.	หลักของความสามัคคี	(Esprit	De	Corps)	หมายถึง	การท�างานร่วมกันเป็นกลุ่ม	และ
ส่งเสริมให้มีความสัมพันธ์อันดีต่อกัน	 โดยสร้างบรรยากาศในการร่วมมือให้ดีขึ้น	 ในองค์การเพื่อใช้
ความรู้ความสามารถของบุคคลอย่างเต็มที่

จากแนวความคดิตามหลกัการบรหิารทัง้	๑๔	ข้อนัน้	ได้น�าไปสร้างเป็น	หลกัการ	จดัองค์การ
ตามแบบ	ฟาโยล์เรยีกว่า	OSCAR	ซึง่มแีนวทางทีต้่องปฏบิตั	ิ๕	ประการ	คอื	ต้องก�าหนดวตัถปุระสงค์	
(Objectives)	ต้องค�านงึถงึความเช่ียวชาญงานเฉพาะอย่าง	(Specialization)	ต้องจดัให้มกีารประสาน
งาน	 (Co-ordination)	 ต้องก�าหนดอ�านาจหน้าที่	 (Authority)	 และต้องก�าหนดความรับผิดชอบ	
(Responsibility)

หลักการและทฤษฎีการบริหารของฟาโยล์ที่สร้างขึ้นมาก็มุ่งให้ผู้บริหารน�าไป	ปรับปรุงการ
บริหารโดยทั่ว	 ๆ	 ไป	 และสามารถน�าไปใช้ในการบริหารองค์การทุกประเภท	 ท�าให้มีความเชื่อว่า
ศาสตร์ในการบริหารนั้นเป็นหลักสากล	จึงสามารถน�าไปใช้ในการบริหารองค์การทุกประเภทได้

ลูเธอ กูลิค และ ลันดอล เออวิค	เป็นนักบริหารชาวอังกฤษ	ได้ศึกษาผลงาน	ของฟาโยล์	
และอาศัยประสบการณ์ในการท�างานบริหารมาหลายป	 ได้ก่อให้เกิดการพัฒนา	แนวความคิดหลัก
การทางบริหารขึ้นมาในป	 ค.ศ.	 ๑๙๓๗	 เขาทั่งสองคนได้ร่วมกันเขียนหลักการบริหารไวในหนังสือ	
"Papers	on	the	Science	of	Administration"	ดังนี้
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๑.	หลักเอกภาพในการบังคับบัญชา	(Unity	of	Command)	คืออ�านาจที่จะควบคุมสั่งการ
ผู้ใต้บังคับบัญชา	เป็นของผู้บังคับบัญชาเพียงคนเดียว

๒.	หลักการใช้ที่ปรึกษา	(Use	of	Staff)	คือ	ควรมีฝายงานด้านวิชาการท�าหน้าที่ให้ความ
ช่วยเหลือและให้ค�าปรึกษาด้านข้อมูลแก่ผู้ปฏิบัติงาน

๓.	หลักการจัดแบ่งส่วนงานในองค์การ	(Depart	Mentation)	คือการจัดแบ่ง	ส่วนงานจะ
ต้องพิจารณาถึงวัตถุประสงค์	กระบวนการของงาน	บุคคลและสถานที่

๔.	หลกัอ�านาจและหน้าที	่(Authority)	คือ	อ�านาจหน้าท่ีตามต�าแหน่งงาน	จะต้องสอดคล้อง
กับระดับความรับผิดชอบตามต�าแหน่งงานนั้น

๕.	หลักช่วงกว้างของการบังคับบัญชา	(Span	of	Control)	คือจ�านวนผู้ใต้บังคับบัญชาที่
อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของหัวหน้าคนหนึ่ง	ๆ

๖.	 หลักการบรรจุคนให้เหมาะสมกับโครงสร้างขององค์การ	 (Fitting	 People	 to	 the	
Organization	Structure)	คือ	การบรรจุคนต้องให้เหมาะกับลักษณะของงานตาม	โครงสร้างของ
องค์การนั้น	ๆ

นอกจากนี้บุคคลทั้งสองยังได้ก�าหนดหน้าที่ในการบริหารหรือกระบวนการบริหารไว้	
๗	 ประการ	 ซึ่งเป็นหลักการที่น�ามาใช้ในการบริหารงานในระบบราชการไทย	 เรียก	 ย่อ	 ๆ	 ว่า 
"POSDCORB" มีหลักการดังต่อไปนี้

๑.	การวางแผน	(Planning)	หมายถึง	การก�าหนดวิถีทางที่จะปฏิบัติงานไว้	ล่วงหน้า	ซึ่งเป็น
หน้าท่ีส�าคัญเบื้องต้นที่ผู้บริหารจ�าเป็นต้องมี	 โดยมีการก�าหนดวัตถุประสงค์	 แนวทางหรือกลยุทธ์	
(Strategies)	จัดท�าแผนงาน	ให้ครอบคลุมทุกแง่ทุกมุม	ซึ่งจะท�าให้เกิดผลส�าเร็จตามเป้าหมายที่ได้
วางไว้

๒.	การจัดองค์การ	 (Organizing)	 หมายถึง	 ภาระหน้าที่ในการก�าหนด	 จัดเตรียมและจัด
ความสัมพันธ์ของกิจกรรมต่าง	 ๆ	 ในหน่วยงานขององค์การ	 เพื่อให้สามารถบรรลุผลส�าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ของหน่วยงานหรือองค์การอย่างมีประสิทธิภาพ

๓.	การจัดคนเช้าท�างาน	(Staffing)	หมายถึง	ภาระหน้าที่เกี่ยวกับการบริหาร	ตัวบุคคลเริ่ม
ด้วยเสาะหาคดัเลอืกตวับคุคลเช้ามาท�างานในองค์การ	และวางตวับคุคลให้มคีณุสมบตัเิหมาะสมกบั
ลักษณะของงานต่าง	ๆ	เพื่อความมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน

๔.	การอ�านวยงานหรือการสั่งการ	 (Directing)	 หมายถึง	 ภาระหน้าทีในการก�ากับสั่งงาน
และรูจ้กัหลักวิธใีนการช้ีแนะ	ควบคมุบงัคบับญัชาให้การท�างานของผูอ้ยูใ่น	บงัคับบญัชาเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ที่ได้วางไว้

๕.	การประสานงาน	(Co-Ordinating)	หมายถงึ	การด�าเนินการให้หน่วยงานมี	สมัพันธภาพ
ในการปฏิบัติงานระหว่างกันเป็นไปอย่างสอดคล้อง	 เช่ือมโยงระหว่างกันและกัน	 โดยมีการปฏิบัติ
กนัอย่างสมานฉันท์เป็นกลุม่ก้อน	ทัง้นีเ้พือ่ให้งานบรรลถุงึวัตถปุระสงค์เดียวกนั	อกีทัง้เป็นการประหยัด
มีผลงานและการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิผลและประสิทธิภาพ
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๖.	การรายงาน	(Reporting)	หมายถึง	ระบบการรายงานซึ่งหน่วยงานมีหน้าที่	รับผิดชอบ
การรายงานผลการปฏิบัติงาน	ประมวลสถิติของงาน	หรือสอดส่องดูแลสภาพของ	เหตุการณ์ที่เกิด
ขึ้นภายในหน่วยงาน

๗.	การงบประมาณ	 (Budgeting)	 หมายถึง	 แผนทางการเงินของรัฐบาลที่	 จัดท�าขึ้นเพื่อ
แสดงรายรับและรายจ่ายที่รัฐบาลก�าหนดจะจัดท�าตามโครงการต่าง	ๆ	ในปต่อไป	โดยแสดงวงเงิน
ค่าใช้จ่ายแต่ละโครงการ	และวิถีทางหาเงินมาใช้จ่ายตามโครงการนั้น	ๆ

การบริหารงานในองค์การ	 ถ้าหากพิจารณาโดยทั่วไปแล้วจะเห็นว่า	 มิได้ใช้วิธีการแบบ
วิทยาศาสตร์	ตามที่ควรจะเป็น	ทั้งนี้เพราะหลักการต่าง	ๆ	นั้นได้มาจากประสบการณ์	สามัญส�านึก	
และการรวบรวมข้อมูลทั่วไปเท่านั้น	ดังนั้นจึงปรากฏมีผู้ที่โจมตีทฤษฎีนี้ในเวลา	ต่อมา

๓.๓.๔ ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy)

ค�าว่า	“ระบบราชการ”	หรือ	Bureaucracy	นั้น	จุมพล	หนิมพานิช๖	ได้กล่าวว่า	เกิดจาก
การน�าค�า	๒	ค�ามารวมกันคือ	ค�าว่า	Bureau	กับว่าค�าว่า	Cracy	ค�า	ว่า	Bureau	หมายถึงผ้าปูโตะ
ของเจ้าหน้าทีข่องรฐับาลฝรัง่เศส	ส่วนค�าว่า	Cracy	หมายถงึการ	ปกครอง	(Rule	of	Government)	
ฉะนั้นแง่หนึ่งของความหมายของค�านี้จึงน่าจะหมายถึง	 การปกครองโดยบุคคลที่นั่งท�างานบนโตะ
เขียนหนังสือ

ส่วนความหมายที่เป็นภาษาไทยนั้นมีผู้ให้ไว้หลากหลาย	 เช่น	 ระบบราชการ	 ทฤษฎีระบบ
ราชการ	องค์กรแบบราชการ	หรือการจัดองค์การแบบระบบราชการ	แต่	นักวิชาการส่วนใหญ่จะใช้
ค�าว่า	“ระบบราชการ”	ซึ่งเป็นค�าที่มีความหมายค่อนข้างกว้างขวาง	อย่างไรก็ตาม	ค�าว่า	“ระบบ
ราชการ”	มักท�าให้คนส่วนใหญ่เข้าใจผิดว่าเป็นการจัดการภาครัฐ

ซึง่ได้แก่ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรฐัในระบบราชการ	ระบบราชการสามารถแยกออก	
ได้เป็น	๒	ลักษณะ	ลักษณะแรก	ระบบราชการมีฐานะเป็นสกาบันทางลังคมสถาบันหนึ่ง	ซึ่งมีความ
ต่อเน่ือง	มกีารจัดการทีม่ปีระสทิธิภาพ	มผีลประโยชน์ทีจ่ะต้องปกป้องรกัษา	ท�าให้ยาก	แก่การแก้ไข
เปลี่ยนแปลง	มีลักษณะเฉพาะตัวของตัวเอง	อีกลักษณะหนึ่ง	ระบบราชการคือ	รูปแบบหนึ่งในการ
จัดองค์การ	กล่าวคือ	เป็นระบบการท�างานระบบหนึ่งเท่านั้น	โดยปกติ	หมายถึงระบบการบริหาร/
ระบบการท�างานของรัฐบาล	หากมองในแง่ที่ระบบราชการสามารถ	แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรืออาจยุบ
ทิ้งไปเลยก็ได้ถ้ามีปัญหามาก	แล้วหารูปแบบการบริหาร	/	การ	จัดองค์การแบบใหม่ที่ดีกว่า	เหมาะ
สมกว่ามาใช้แทน	แต่ในโลกแห่งความเป็นจริง	ระบบ	ราชการคือผลลัพธ์ของการผสมผสานระหว่าง	
๒	ลักษณะข้างต้น	ท�าให้ยากแก่การแก้ไข	เปลี่ยนแปลง๗	

๖	 จุมพล	หนิมพานิช,	ระบบราชการเปรียบเทียบ	การบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบและการ	บริหารการพัฒนา,	

(กรุงเทพมหานคร	:	มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	๒๕๓๘),	หน้า	๒๑๒.	
๗	 สัมฤทธ์ิ	ยศสมศักดิ,์	หล้กรฐัประศาสนศาสตร์	แนวคิดและทฤษฎ,ี	พมิพ์ครัง้ที	่๒.	(กรงุเทพมหานคร	:	รตันพรชยั,	

๒๕๔๘),	หน้า	๘๗.
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จากความหมายของระบบราชการทีก่ล่าวมาข้างต้น	เพ่ือให้เกดิความเข้าใจ	ร่วมกนัในเบือ้งต้น	
ผูเ้รยีบเรยีงจะใช้ค�าว่า	“การจดัองค์การแบบราชการ”	เมือ่กล่าวถงึ	Bureaucracy	ในเชิงความหมาย
แคบท่ีเกี่ยวกับรูปแบบการบริหาร	 และจะใช้ค�าว่า	 “ระบบราชการ”	 ในเชิงความหมายกว้าง	
เมื่อกล่าวรวมถึงทฤษฎี	 แนวคิด	 ตลอดจนระบบบริหารส่วนราชการและหน่วยงานภาครัฐ	 ดังน้ัน	
ค�าว่าระบบราชการจึงมีความหมายครอบคลุมค�าว่าการ	จัดองค์การแบบราชการอยู่ด้วย

แม็ก เวเบอร์	(Max	Weber)	นักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน	เป็นบุคคลแรก	ที่เสนอความคิด
เกี่ยวกับโครงสร้างขององค์การในรูปแบบอุดมคติ	 (Ideal	 Type)	 หรือท่ีรู้จักในนามระบบราชการ	
(Bureaucracy)	หรือองค์การขนาดใหญ่ที่เป็นทางการ	แม็ก	เวเบอร์	จึงเป็นบุคคลเพียงคนเดียวใน
ยุคน้ันท่ีสร้างองค์การแบบราชการในอุดมคตทิีไ่ม่ได้เกดิจากประสบการณ์ในการท�างาน	(Ideal	Type	
of	 Bureaucracy)	 ซึ่งมีลักษณะที่มีเหตุมีผลโดยกฎหมาย	 (Legal	 rational)	 แต่เขาสร้างในแง่มุม
ของนักวชิาการหรอืของปัญญาชนทีค่ดิว่า	รปูแบบองค์การในอดุมคตหิรอืองค์การทีม่รีปูแบบบริสทุธิ์	
(Pure	Form)	ก็คือรูปแบบระบบราชการ	หรือองค์การขนาดใหญ่ที่เป็นทางการ

ตามแนวความคดิของ	เวเบอร์	การท่ีผูน้�าหรอืผูบ้รหิารจะท�าการปกครอง	และบรหิารกจิการ
งานของกลุ่มชนไปได้นั้น	 ผู้น�าจะต้องมีสิ่งส�าคัญ	๒	 ประการ	 คือ	 อ�านาจ	 (Authority)	 และกลไก
ทางการบรหิาร	(Administrative	Apparatus)	ในเร่ืองของอ�านาจ	หมายถงึความสามารถของบคุคล
คนหนึ่งในการที่จะเปลี่ยนพฤติกรรมของคนอื่น	 ๆ	 ให้เป็นไปตามที่ตนต้องการ	 การที่บุคคลใดจะ
ปกครองคนอื่นได้ก็ต่อเมื่อเขามีอ�านาจปกครองอยู่	และอ�านาจนั้นจะต้องเป็นที่ยอมรับของกลุ่มคน
ที่อยู่ใต้ปกครองด้วย	(Legitimation	of	Power)	นอกเหนือจากอ�านาจแล้ว	บุคคลนั้นยังจ�าเป็นต้อง
อาศัยกลไกการบริหาร	 ซึ่งถือได้ว่าเป็นสิ่งจ�าเป็นที่จะช่วยให้การใช้อ�านาจปกครองด�าเนินไปด้วยดี	
โดยกลไกการบริหารอาจมีรูปแบบแตกต่างกันออกไปตามความเหมาะสมกับรูปแบบของอ�านาจ

และ	 เวเบอร์ได้แบ่งรูปแบบแห่งการใช้อ�านาจการปกครองบังคับบัญชาเป็น	 ๓	 รูปแบบ	
ซึ่งสัมฤทธิ์	ยศสมศักดิ์	ได้รวบรวมไว้ดังนี้

๑.	รูปแบบการใช้อ�านาจเฉพาะตัว	(Charismatic	Domination)	ซึ่งเป็นการอาศัยลักษณะ
เฉพาะตวัซ่ึงได้แก่บุคลกิลกัษณะความเป็นผูน้�าเป็นปัจจยัโน้มน้าวให้ผูต้ามทัง้หลาย	เชือ่ฟังและยอม
ปฏิบัติตามค�าสั่งและเจตนารมณ์ของผู้น�า	การใช้อ�านาจมีลักษณะไม่เคร่งครัด	รัดกุมนักและไม่ค่อย
มีเสถียรภาพ	เรียกรูปแบบกลไกการบริหารนี้ว่า	Communal

๒.	รูปแบบการใช้อ�านาจแบบประเพณีนิยม	(Traditional	Domination)	ความชอบธรรม
ของอ�านาจขึ้นอยู่กับประเพณีดั้งเดิมของสังคม	 ผู้ตามเชื่อฟังค�าสั่งของผู้น�า	 เพราะผู้ตามมักมีความ
เหน็ว่า	ผูน้�าเป็นหัวหน้าทีถ่กูต้องตามขนบธรรมเนยีมประเพณทีีย่ดึถอืปฏบิตักินั	มาช้านาน	ในระดบั
ชาติ	ผู้น�าที่ใช้อ�านาจแบบประเพณีนิยมต่อคนจ�านวนมากนั้น	จ�าเป็นที่ต้องใช้กลไกการบริหารแบบ	
Feudal	Patrimonial

๓.	รูปแบบการใช้อ�านาจตามกฎหมาย	(Legal	Domination)	การใช้อ�านาจของผู้น�า	ตั้งอยู่
บนรากฐานของตัวบทกฎหมาย	ผู้ตามเชื่อฟังค�าสั่งของผู้น�าเพราะฝายหลังเป็นบุคคลที่มีหน้าที่เป็น
ผูน้�า	ซ่ึงด�ารงต�าแหน่งอย่างชอบธรรมตามกฎหมาย	ผูต้ามปฏบิติัตามผูน้�าเพราะ	มกีฎเกณฑ์ระเบยีบ
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แบบแผนก�าหนดไว้ให้ท�า	กลไกการบริหารซึ่งท�าหน้าที่รองรับการใช้	อ�านาจตามกฎหมายของผู้น�า
ต่อมวลชนนีไ้ด้แก่	Bureaucracy	ซึง่เป็นระบบการจดัองค์การที	่ตัง้อยูบ่นรากฐานของกฎหมายเป็น
ส�าคัญ

จากการศกึษาแนวคดิของนกัวชิาการท่ีหลากหลายท้ังนักวชิาการตะวนัตก	และนักวชิาการ
ไทย	ผู้เรียบเรียงจะขออธิบายลักษณะของการจัดองค์การแบบราชการใน	๒	มิติ	คือ

๑. มิติทางด้านโครงสร้าง ซึ่งมีลักษณะที่ส�าคัญคือ

๑.๑	 การแบ่งงานกันท�าและความช�านาญเฉพาะทาง	(Division	of	Labor	and	Func-
tional	 Specialization)	 งานต่าง	 ๆ	 จะถูกจัดแบ่งเป็นประเภทและจุดมุ่งหมาย	 โดยมีการ	 แบ่ง
ขอบเขตอ�านาจที่ชัดเจนของแต่ละหน่วยงาน	 และมุ่งเน้นในการก�าจัดความซ�้าซ้อนและ	 เหลื่อมล�้า
ของแต่ละหน้าที่

๑.๒	 การมีสายการบังคับบัญชาที่ลดหลั่นกันลงมา	 (Hierarchy)	 เป็นล�าดับจากสูงลง
มาต�่า	 สายการบังคับบัญชาที่ชัดเจนแสดงให้เห็นว่าต�าแหน่งใดหรือหน่วยงานใด	อยู่ในล�าดับขั้นใด
ในองค์การ	อยู่สูงกว่าหรือต�่ากว่าต�าแหน่งใดหรือหน่วยงานอื่นในองค์การบ้าง

๑.๓	 การมรีะบบของกฎเกณฑ์ไว้อย่างแน่นอน	(System	of	Rules)	กรอบที	่เป็นทางการ
ของกฎเกณฑ์และวชิาการถกูก�าหนดขึน้เพ่ือให้เกิดความมัน่คง	สามารถคาดเดา	ได้	เพือ่ให้เกดิความ
มั่นใจในผลการปฏิบัติงาน

๑.๔		การรกัษาไว้ซึง่แฟ้มงานและบนัทกึต่าง	ๆ 	อย่างเป็นลายลักษณ์อกัษร	(Maintenance	
of	Files	and	Other	Records)	เพือ่ให้เป็นหลกัประกันในการท�างานว่าการปฏบิตังิานมคีวามเหมาะสม
กับสถานการณ์	และสอดคล้องกันกับการปฏิบัติงานในอดีตใน	สถานการณ์ที่คล้ายคลึงกัน

๑.๕	 การเป็นวิชาชีพ	 (Professionalization)	 การรับราชการถือว่าเป็นอาชีพที่มั่นคง	
การแต่งตั้งถือเกณฑ์ด้านคุณสมบัติและความช�านาญงาน	มีรายได้ที่แน่นอน	รวมทั้งสวัสดิการ	และ
บ�านาญ

๒. มิติทางด้านพฤติกรรม โดยลักษณะทางด้านพฤติกรรมคือ

๒.๑	การไม่ค�านึงถึงตัวบุคคล	(Impersonality)	ระบบราชการเป็นการบริหาร	ที่ขึ้นอยู่
กบัวนัิย	บคุคลแต่ละคนเชือ่ฟังค�าสัง่ต่าง	ๆ 	เพราะมคีวามรูส้กึว่ากฎหรอืค�าสัง่เป็นสิง่ท่ีทุกคนรบัรูก้นั
โดยท่ัวไปเป็นอย่างดว่ีาจะเป็นหนทางน�าไปสูเ่ป้าหมายท่ีต้องการ	และจากการท่ีบคุคลแต่ละคนเช่ือ
ฟังค�าสัง่จึงเป็นการละทิง้การใช้วจิารณญาณด้วยตนเองไม่ว่าค�าสัง่	นัน้จะสมเหตสุมผลหรอืชอบธรรม
หรือไม่ก็ตาม

๒.๒	การใช้เหตุผล	 (Rationality)	 ระบบราชการเป็นการท�างานที่เป็นอาชีพ	 มีการใช้
เหตุผล	มีการแบ่งแยกทั้งเรื่องส่วนตัวและทรัพย์สินของบุคคลออกจากองค์การ	การไม่ยึดถือความ
เป็นส่วนบุคคลท้ัง	 ๆ	 ท่ีตัวข้าราชการในฐานะปัจเจกบุคคล	 เป็นบุคคลราชการที่ท�างานในองค์การ	
ก็ย่อมจะมีการปฏิบัติงานโดยค�านึงถึงผลประโยชน์ส่วนตัวเป็นส�าคัญ
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๒.๓	การมุ่งปฏิบัติตามกฎเกณฑ์	(Rule	Orientation)	ระบบราชการเป็นการท�างานที่
ผ่านกฎระเบยีบและสายอ�านาจการบังคบับญัชา	แม้จะมุ่งท่ีจะให้เกดิความเท่ียงตรง	เพือ่ความม่ันใจ
ในผลการปฏิบัติงาน	แต่การยึดกฎระเบียบอย่างเคร่งครัด	ย่อมมีผลท�าให้	พฤติกรรมของข้าราชการ
ขาดความยืดหยุ่น	 ท�าให้ข้าราชการไม่กล้าตัดสินใจ	 และเผลอคิดว่า	 กฎระเบียบคือเป้าหมายของ
องค์การ	การท�างานของข้าราชการจึงมุ่งให้ความส�าคัญต่อ	กฎระเบียบแทนที่จะให้ความส�าคัญกับ
การบริการประชาชน

แนวคิดเก่ียวกับระบบราชการที่กล่าวมาข้างต้น	 การมองของนักวิชาการมีท้ัง	 ในแง่บวก	
แง่ลบ	 และแง่ที่เป็นกลาง	 ในแง่บวกนั้นมองว่าเป็นรูปแบบของการบริหารว่าเป็น	 เครื่องมือท่ีมี
ประสิทธิภาพมากที่สุดในการบริหารขนาดใหญ่	 เพราะมีการจัดองค์การที่ดี	 มีการแบ่งงานกันท�า
อย่างเป็นระบบและสัดส่วน	ท�าให้เกิดความช�านาญ	ความรวดเร็ว	และความประหยัด	นอกจากนี้ยัง
เป็นระบบที่สร้างความยุติธรรม	เพราะท�างานภายใต้กรอบของ	กฎหมาย	ระเบียบแบบแผนที่รัดกุม
มีเหตุผล	จึงลดการเล่นพรรคเล่นพวกลง	ท�าให้การ	บริหารงานมีประสิทธิภาพสูง	ส่วนนักวิชาการ
ทีม่องในแง่ลบนัน้	มคีวามเหน็ว่า	ระบบราชการ	ในฐานะทีเ่ป็นรปูแบบหนึง่ในการจดัองค์การมคีวาม
แข็งทื่อ	 ไม่ยืดหยุ่น	ท�าให้คนเป็นหุ่นยนต์	มีหน้าที่คอยรับแต่ค�าสั่ง	ท�าให้ไม่สามารถปรับเปลี่ยนตัว
ให้สอดคล้องกบัสภาพแวดล้อมทีเ่ปลีย่นแปลงไป	และยิง่ในภาวะวกิฤตการณ์ด้วยแล้วระบบราชการ
ย่ิงไร้ประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหา	 เมื่อมีปัญหาขึ้นมา	 ระบบราชการจะแก้ปัญหาด้วยการออก
ระเบียบกฎเกณฑ์จน	 ท�าให้มีระเบียบมากมาย	 ยุ่งยากสลับซับซ้อนแต่แก่ไขอะไรไม่ได้	 เพราะถูก
พนัธนาการด้วย	ระเบยีบมากมาย	และนกัวชิาการทีม่องในแง่ทีเ่ป็นกลางนัน้	กลุม่นีม้องระบบราชการ
เป็นรูปแบบของการจัดองค์การประเภทหนึ่งท่ีมีท้ังข้อดีและข้อเสีย	 โดยได้แยกตัวบุคคลออกจาก	
ระบบราชการ	และเห็นว่าข้าราชการมทีัง้พวกทีเ่หน็แก่ประโยชน์ส่วนตวัและส่วนรวม	จงึจ�าเป็นต้อง
แยกพวกที่ดีออกจากพวกที่ไม่ดี	 แต่นักคิดในแนวนี้มักมองข้ามอิทธิพลของโครงสร้างไป	คือมองไม่
เห็นว่าปัญหาของระบบราชการนั้นไม่ใช่เรื่องส่วนตัว/ส่วนบุคคล	 เท่านั้น	 แต่เป็นปัญหาในระตับ
โครงสร้างด้วย	และถ้าพิจารณาอย่างรอบคอบแล้ว	กลุ่มที่มองระบบราชการแบบกลาง	ๆ	นี้	มีแนว
โน้มค่อนไปทางพวกที่มองระบบราชการในแง่บวก๘	

จะเหน็ได้ว่าทฤษฎสีมยัดัง้เดมิ	ในช่วง	ค.ศ.	๑๘๘๗	-	ค.ศ.	๑๙๕๐	นัน้	จะเน้นให้	ความส�าคัญ
กับการจัดโครงสร้างขององค์การ	 ทั้งยังให้ความส�าคัญกับหลักเกณฑ์และ	 กฎหมายในการท�างาน
มากเกนิไป	ให้ความส�าคญักับเป้าหมายในระดบัรอง	ๆ 	ลงมา	ท�าให้คนขององค์การไม่มีความคิดรเิริม่	
ไม่มีความเป็นตัวของตัวเอง	ต้องคอยยินยอมปฏิบัติตาม	ค�าสั่ง	กฎ	ระเบียบ	อยู่ตลอดเวลา	ทฤษฎี

๘	สัมฤทธิ์	ยศสมศักดิ์,	หล้กรัฐประศาสนศาสตร์	แนวคิดและทฤษฎี,	หน้า	๙๐-๙๔.
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น้ีจงึไม่ได้มกีารค�านงึถงึความต้องการทางด้านจติใจ	ของผูป้ฏบิตังิาน	ยงัเน้นถงึเรือ่ง	การรวมอ�านาจ	
และรวมอ�านาจไว้เฉพาะในระตับสูงเท่านั้น	 มีการเน้นถึงล�าดับช้ันของสายการบังคับบัญชา	 มีการ
ติดต่อสื่อสารภายในองค์การจ�ากัดอยู่	เฉพาะตามสายของการบังคับบัญชาเท่านั้น	ท�าให้การบริหาร
ไม่สามารถน�าไปปฏิบตัิใหไ้ด้ผล	และมีประสิทธิภาพได้	ทั้งนี้เพราะสภาพแวดลอ้มขององค์การนั้น	ๆ 	
เปลีย่นแปลงไปอยูเ่สมอ	เป็นแนวความคดิ	ซึง่มกัจะมุง่เน้นไปทีก่ารควบคมุว่าเป็นสิง่ทีม่คีวามส�าคญั
มาก	เพราะเป็นปัจจัยที่น�าไปสู่การท�างานให้เกิดการประหยัด	และมีประสิทธิภาพ	และยังมุ่งเน้นให้	
ความส�าคัญกับการเพิ่มผลผลิต	 และเกิดประสิทธิผล	 จึงมีการออกแบบองค์การ	 เพื่อให้เกิดความ
คล่องตวัและรวดเรว็ในการปฏบิตังิาน	อนัได้แก่จดัให้มกีารแบ่งงานกนัท�า	ตามความช�านาญเฉพาะอย่าง	
และแต่ละส่วนจะท�างานตามหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมาย

๓.๔ แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ ระหว่าง ค.ศ. ๑๙๕๐ - ๑๙๖๐

เนือ่งจากทฤษฎแีนวความคดิใหม่ทีเ่กดิขึน้ในช่วง	ค.ศ.	๑๙๕๐	-	๑๙๖๐	มลีกัษณะเป็นความ
คิดท่ีโจมตีท้าทายความถูกต้องของทฤษฎีดั้งเดิม	 ผู้เรียบเรียงจึงเรียกกลุ่มทฤษฎีใหม่นี้ว่า	 “ทฤษฎี
ท้าทาย”	ในส่วนนีจ้ะอธิบายทฤษฎีท้าทายทัง้	๔	ทฤษฎ	ีตามล�าดบัคอื	การบรหิารคอืการเมอืง	ระบบ
ราชการแบบไม่เป็นทางการมนุษยสัมพันธ์	และศาสตร์การบริหาร

๓.๔.๑ การบริหารสื่อการเมือง (Politics and Administration)

ความคิดที่ว่าการบริหารแยกจากการเมืองโดยเด็ดขาด	 ได้ท�าให้นักวิชาการ	 หลายท่าน
ไม่สบายใจมาดั้งแต่ทศวรรษ	๑๙๓๐	แล้ว	จนกระทั้งหลังสงครามโลกครั้งที่	๒	คือ	ป	ค.ศ.	๑๙๔๖	มี
หนังสือรวมบทความชื่อ	Elements	of	Public	Administration	ซึ่งมี	ฟริสต์	มอสเทน	มารค	(Fritz	
Morstein	 Marx)	 เป็นบรรณาธิการ	 ได้รวบรวมบทความ	 ๑๕	 บทความ	 เขียนโดยบุคคลซึ่งมี
ประสบการณ์เคยท�างานให้กับรัฐบาลในสมัยสงครามโลกครั้งที่	๒	ข้อเขียนเหล่านั้นได้อธิบายว่าใน
โลกความเป็นจรงิแล้ว	นกับรหิารงานของรฐัมีบทบาทเป็นนักการเมือง	ภาพพจน์ท่ีว่าการบรหิารแยก
จากการเมอืงนัน้	ไม่ตรงกบัสภาพความเป็นจรงิ	อนัทีจ่รงิการเปลีย่นแปลงด้านงบประมาณ	และด้าน
บริหารงานบุคคลในองค์การของรัฐ	เป็นเรื่องที่มีการเมืองพัวพันอย่างใกล้ชิดทั้งสิ้น

สาระของทฤษฎีการบริหารคือการเมืองคือ	การยอมรับถึงความสัมพันธ์	 ระหว่างการเมือง
และการบริหาร	อีกทั้งยังมีความขัดแย้งทั้งภายในและภายนอกองค์การอัน	จะส่งผลทางการบริหาร	
และจะต้องพยายามขจัดความขัดแย้งเหล่านี้ด้วยวิธีการเจรจาต่อรอง	 หรือประนีประนอมกันโดย
สันติวิธีจากกลุ่มหรือฝายต่าง	 ๆ	 ตามกระบวนการทางการเมือง	 อย่างมีกติกาตามครรลองของ
ประชาธิปไตย	แต่ทฤษฎีนี้ยังไม่มีผู้น�ามาศึกษาวิจัยเชิง	ประจักษ์กันอย่างแพร่หลายเท่าที่ควร	และ
ถงึแม้ว่าจะมกีารศึกษาวจัิยเชงิประจักษ์กนับ้าง	ก	็เป็นแค่กรณศึีกษา	(idiographic)	เท่านัน้	ถ้อยแถลง
ที่มีลักษณะเป็นจริงโดยทั่ว	ๆ	ไป	 (Generalizations)	ที่ได้จากการศึกษาเหล่านี้จึงยังมีความแกร่ง
อยู่ในระดับต�่า	 ยังไม่เพียงพอที่จะสั่งสมองค์ความรู้ทางด้านนี้มากนัก	 อย่างไรก็ดี	 ในปัจจุบันนี้นัก
รัฐประศาสนศาสตร์	 เริ่มจะน�าเอาแบบจ�าลองน้ีมาวิจัยกันมากขึ้น	 ดังจะเห็นได้จากทฤษฎีระบบ	
ทฤษฎีระบบย่อย	และทฤษฎีการเมือง	เศรษฐกิจขององค์การรัฐบาล
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๓.๔.๒ ระบบราชการแบบไม่เปนทางการ (Informal Bureaucracy)

แนวการศึกษาระบบราชการแบบไม่เป็นทางการ	เป็นความคิดของ	นักวิชาการหลายท่านที่
ท้าทายข้อเสนอของเวเบอร์	 เกี่ยวกับความมีประสิทธิภาพสูงสุดของ	 ระบบราชการในอุดมคติ	
นักวชิาการเหล่านีไ้ด้ท�าการศกึษากรณเีฉพาะเรือ่ง	เพ่ือแสดงให้เหน็ว่าความจรงิแล้วองค์การทีด่�าเนนิ
การจดัองค์การตามแบบระบบราชการ	ไม่จ�าเป็นเสมอ	ไปว่าต้องเป็นองค์การทีม่ปีระสทิธภิาพสงูสดุ	
อันที่จริงแล้ว	 ปัจจัยส�าคัญยิ่งในการก�าหนด	 ความส�าเร็จขององค์การไม่ได้อยู่ที่การจัดโครงสร้าง
องค์การให้ตรงกับลักษณะระบบราชการ	แบบ	เวเบอร์แต่กลับขึ้นอยู่กับความสามารถขององค์การ
ในการควบคุมพฤตกิรรมของสมาชกิองค์การ	และขึน้อยูก่บัลกัษณะความสมัพนัธ์แบบไม่เป็นทางการ
ภายในองค์การ	มากกว่าบางครั้งการอาศัยรูปแบบระบบราชการเป็นเกณฑ์ในการท�างาน	อาจมีผล
ท�าให้	 องค์การไม่สามารถบรรลุเป้าหมาย	 แต่กลับหันเหทิศทางองค์การไปในทางท่ีเบี่ยงเบนจาก	
เป้าหมายเดิมขององค์การได้	 เกิดสภาวะที่เรียกว่า	 “ท�างานท่ีผิดเป้าหมายเดิม”	 ท�าให้องค์การ	
นั้นมีประสิทธิภาพต�่าลงๆ	เข้าลักษณะที่ว่าองค์การนั้นปฏิบัติงานผิดหน้าที่	คือมิได้ด�าเนิน	กิจกรรม
ต่าง	ๆ	ไปตามที่ควรจะด�าเนินการเพื่อประสิทธิผลสูงสุดตามเป้าหมายขององค์การหรือเข้าลักษณะ
ที่ว่า	 การปฏิบัติงานขององค์การได้ก่อให้เกิดผลท่ีไม่ได้ตั้งใจไว้ก่อน	 นักวิชาการท่ีส�าคัญท่ีจัดอยู่ใน
แนวการศึกษาระบบราชการแบบไม่เป็นทางการนี้	เช่น	โรเบิร์ท	ไมเคิล	(Robert	Michels)	โรเบิร์ฑ	
เมอตัน	(Robert	Merton)	อัลวิน	กอลเนอร์	(Alvin	Gouldner)	เป็นต้น	ในที่นี้จะอธิบายความคิด
ของนักวิชาการบางท่าน	คือ	โรเบิร์ท	เมอตัน	ได้	กล่าวถึงปรากฏการณ์ที่	องค์การเบี่ยงเบนทิศทาง
ไปจากเป้าหมายเดิมขององค์การ	 เป็น	 กรณีที่เกิดขึ้นภายในระดับล่างของกลไกระบบราชการมิได้
เกดิขึน้ในระดบัสงูสดุขององค์การ	เมอตนัได้กล่าวว่าระบบราชการเป็นปัจจัยส�าคญัในการปันบคุลกิ
ของสมาชิก	 ส่งเสริมให้สมาชิกขององค์การนิยมหันไปยึดถือกฎระเบียบต่าง	 ๆ	 ของระบบราชการ
มากเกินไป	คือถือ	ว่ากฎระเบียบต่าง	ๆ	เหล่านั้นเป็นเป้าหมายขององค์การ	แทนที่จะยึดถือว่าแท้
ท่ีจรงิแล้ว	กฎระเบยีบเหล่านัน้ถกูก�าหนดขึน้เพ่ือเป็นมรรควิธใีนการบรรลเุป้าหมายขององค์การอีก
ทีหนึ่งเท่านั้น	กรณีที่นักสังคมสงเคราะห์เสนอให้เด็กปัญญาอ่อนอยู่กับครอบครัวของเด็ก	เพราะรัฐ
มีนโยบายไม่ต้องการท�าให้ครอบครัวแตกแยก	 ถึงแม้ว่าในความเป็นจริงแล้วเด็ก	 ปัญญาอ่อน
คนนั้นท�าให้เด็กคนอื่น	ๆ	ในบ้านได้รับผลกระทบไปในทางที่ไม่ดีก็ตาม	เข้าลักษณะที่ว่าข้าราชการ
ยึดถือนโยบายของรัฐเป็นหลัก	 โดยมิได้ค�านึงถึงความต้องการและ	ประโยชน์ของผู้รับบริการอย่าง
ถ่องแท้เลย๙	

จากตัวอย่างที่กล่าวมานั้นจะเห็นว่านโยบายของรัฐไม่ต้องการท�าให้	 ครอบครัวแตกแยก	
สิ่งนี้คือมรรควิธีที่จะก่อให้เกิดความสงบสุขขึ้นได้ในสังคม	ไม่ใช้เป้าหมาย	แต่ผู้ปฏิบัติมักคิดว่านี้คือ
เป้าหมายต้องปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด	เป็นต้น

๙	 พิทยา	บวรวัฒนา,	รัฐประศาสนศาสตร์ทฤษฎีและแนวการศึกษา	(ค.ศ.	๑๘๘๗-ค.ศ.	
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๓.๔.๓ มนุษยสัมพันธ์ (Human Relations)

นักทฤษฎมีนษุยสมัพนัธ์ยดึถอืปรชัญาความเชือ่ทีส่วนทางกบัวทิยาศาสตร์	การจัดการ	กล่าว
คอื	เปล่ียนความสนใจจากการพยายามปรับปรงุองค์การ	โดยวธิอีอกแบบ	การท�างานและการวางแผน
ให้รางวลัตอบแทนตามปรมิาณงานทีท่�ามาเป็นการให้ความส�าคัญต่อความสมัพันธ์แบบไม่เป็นทางการ
ของกลุม่ลูกจ้าง	และการนเิทศงานของ	ฝายหวัหน้าคนงาน	ส�านกัความคดิมนษุย์สมัพนัธ์มคีวามเชือ่
ว่ามนุษย์เป็นสัตว์สังคม	ซึ่งมี	ความต้องการที่ไร้เหตุผลและมิได้หวังผลตอบแทนในทางเศรษฐกิจแต่
เพียงอย่างเดียว	 คนงานเป็นมนุษย์ที่มีอารมณ์	 ความรู้สึก	 ความคิดเห็น	 ค่านิยม	 ความเช่ือ	 และ
บคุลกิลกัษณะ	ซึง่ลกัษณะต่าง	ๆ 	เหล่านีเ้ป็นปัจจยัท่ีมีผลต่อประสทิธภิาพและประสทิธผิลขององค์การ	
ท่ีทฤษฎีวิทยาศาสตร์การจัดการมไิดให้ความส�าคญัต่อปัจจยัมนษุย์	ดังกล่าวเลย	แนวความคดิ	เกีย่วกับ
ทฤษฎมีนษุยสมัพันธ์นัน้	มแีนวความคดิสองแนวทางทีส่�าคญัคือ

๑. การศกึษาความสมัพนัธ์อย่างไม่เปนทางการภายในกลุม่	(การวเิคราะห์	ระดับในกลุม่)	

การศึกษาวิจัยของนักทฤษฎีมนุษยสัมพันธ์ที่ส�าคัญที่สุด	 ได้แก่การศึกษา	ทดลองที่เรียกว่า	
Hawthorne	Studies	(ค.ศ.	๑๙๒๗	-	๑๙๓๒)	โดยกลุม่นักวชิาการท่ีมีชือ่จาก	คณะบรหิารงานธรุกจิ
แห่งมหาวิทยาลัยฮาร์วาดภายใต้การน�าของ	เอลดัน เมโย (Elton Mayo)	(ค.ศ.	๑๘๘๐	-	๑๙๔๙)	
มาท�าการศึกษาทดลองการท�างานของคนงานประจ�าโรงงานไฟฟ้า	 ชื่อ	 Western	 Electric	
Company	ที่ตั้งอยู่ใกล้เมืองชิคาโก	เป็นเวลาติดต่อกันห้าป	(ค.ศ.	๑๙๒๗	-	๑๙๓๒)

คณะผู้ศึกษาวิจัยได้แบ่งการศึกษาวิจัยออกเป็น	 ๓	 ประเภทคือ	 การศึกษาสภาพในห้อง	
(Room	Studies)	การศกึษาโดยสมัภาษณ์	(Interviewing	Studies)	และการศกึษาโดยสงัเกตการณ์	
(Observational	Studies)	โดยศึกษาวิจัยเชิงปริมาณ	(Quantitative	Research)	ที่เลือกศึกษาคน
งานทีม่จี�านวนประมาณ	๔,๐๐๐	คน	ในโรงงาน	จ�านวน	๒	กลุม่	ซึง่ท�างานอยูภ่ายใต้สภาพการท�างาน
คล้ายคลึงกัน	โดยได้ทดลอง	เปลี่ยนแปลงระดับความสว่างของแสงไฟเฉพาะกลุ่มที่หนึ่ง	ขณะที่อีก
กลุ่มหน่ึงได้ควบคุม	 ความสว่างไม่เปลี่ยนแปลง	 ผลที่ออกมาได้สร้างความประหลาดใจให้กับเมโย
และคณะผู้ศึกษาวิจัย	 โดยในกลุ่มที่หนึ่งที่จะมีการเปลี่ยนแปลงระดับความสว่างของแสงไฟนั้น	
ถึงแม้ว่า	 คณะผู้ศึกษาวิจัยได้บอกคนงานในกลุ่มท่ีหน่ึงล่วงหน้าว่า	 จะเปลี่ยนระดับความสว่างของ
แสงไฟ	 แต่ในความเป็นจริงคณะผู้ศึกษาวิจัยมิได้เปลี่ยน	 คนงานในกลุ่มท่ีหน่ึงกลับแสดงความพึง	
พอใจและผลผลิตเพิ่มขึ้น	

เมโยและคณะ	จึงสรุปผลการศึกษาวิจัยว่า	การเปลี่ยนแปลงที่ส�าคัญของ	ประสิทธิภาพใน
การปฏิบตัหิรอืเหตผุลทีท่�าให้ผลผลติเพิม่ขึน้	มิได้เกิดจากสภาพทาง	กายภาพ	เช่น	ระดบัความสว่าง
จากแสงไฟ	หรือปัจจัยอื่น	เช่น	เวลาหยุดพักของคนงาน	เท่านั้น	แต่ยังเกิดจากปัจจัยทางจิตใจ	โดย
เฉพาะอย่างยิ่ง	 สภาพทางจิตใจหรือทัศนคติของ	 คนงานที่มีต่องานของเขาและต่อหน่วยงาน	 คือ	
รวมตลอดทั้งความสัมพันธ์อย่างไม่เป็น	ทางการของกลุ่ม	หรือความต้องการด้านสังคมของคนงาน
อีกด้วย	 กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ	 การรวมกลุ่มอย่างไม่เป็นทางการของคนงาน	 ความต้ังใจ	 ตลอดจน
ขวญัและก�าลงัใจของคนงานที	่อยูใ่นกลุม่น้ัน	ย่อมส่งผลต่อการปฏบิตังิานของคนงานหรอืต่อผลผลติ	
เหล่านี้	 ถือได้ว่าเป็นลักษณะที่แสดงให้เห็นถึงการจัดการทรัพยากรมนุษย์	 โดยเฉพาะในเรื่องสร้าง
แรงจูงใจให้บุคลากร
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แนวคิดของเมโย	มีลักษณะเด่นคือ	มุ่งเน้นไปที่	“บุคคล”	หรือคนงาน	โดยเฉพาะปัจจัยทาง
จิตใจของคนงาน	 เช่น	 สร้างแรงจูงใจให้คนงานเป็นล�าดับแรก	 เนื่องจาก	 คนงานมีส่วนส�าคัญที่สุด
ที่ท�าให้งานประสบผลส�าเร็จ	 ถึงกับล้อเลียนกันว่า	 เป็นลักษณะที่ให้	 ความส�าคัญกับคนงานโดย
ไม่ค�านึงถึงหน่วยงาน	 (Man	Without	Organization)	ขณะที่	 “วิธีการ”	ท�างานมีความส�าคัญใน
ล�าดับรอง	 โดยถือว่าเป็นเพียงปัจจัยรองหรือปัจจัยประกอบ	 ในการท�างานอย่างหนึ่ง	 เช่นเดียวกับ
เครือ่งจกัรกลหรอืวตัถดุบิ	เป็นต้น	วธิกีารท�างาน	และปัจจยัอืน่	เช่น	เครือ่งจกัร	หรอืวตัถดุบิ	(ปัจจยัรอง)

การศึกษาของเมโยผู้บริหารของหน่วยงานให้	 ความส�าคัญกับจิตใจของคนงานเป็นปัจจัย
หลัก	อันจะส่งผลต่อการท�างานให้ส�าเร็จอย่างมี	ประสิทธิภาพ	ส่วนวิธีการท�างานและปัจจัยอื่น	ๆ	
นั้นเน้นปัจจัยรอง	ๆ	เท่านั้น

จากการศกึษาทดลองของ	Hawthorne	พทิยา	บวรวฒันา	ได้สรปุถงึความส�าคญัในแง่ทีช่่วย
ชี้ให้เห็นถึงเรื่องดังต่อไปนี้	คือ

๑)	 ปัจจยัด้านปทสัถานทางสงัคม	เป็นตวัก�าหนดปรมิาณผลผลติของ	คนงานในองค์การ	
หาใช่เป็นปัจจัยด้านกายภาพไม่

๒)	 ความคิดที่ว่าคนงานเป็นคนเห็นแก่ได้	 ต้องการเงินเป็น	 ค่าตอบแทนมากๆ	 เท่านั้น
เป็นความคิดที่แคบไป	ที่จริงแล้วพฤติกรรมของคนงานถูกก�าหนด	โดยระบบการให้รางวัลและการ
ลงโทษซึ่งมิได้เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจเลย

๓)	 พฤติกรรมของคนงานถูกก�าหนดโดยความสัมพันธ์ภายในกลุ่ม

๔)	 ผูน้�ากลุม่ทีเ่ป็นทางการและไม่เป็นทางการไม่เหมอืนกนั	บ่อยครัง้	เป็นคนละคน	ผูน้�า
มีบทบาทส�าคัญในการบังคับใช้และสร้างปทัสถานของกลุ่มที่เป็นทางการ	และไม่เป็นทางการ

๕)	 สนบัสนนุให้มกีารท�าวจิยัด้านรปูแบบผูน้�าต่าง	ๆ 	เช่น	ผูน้�า	ประชาธปิไตย	การติดต่อ
ระหว่างล�าดับชั้น	และการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ	เป็นตัน

สรุปได้ว่า	 การศึกษาวิจัยของเมโยให้ความส�าคัญกับมนุษยสัมพันธ์และ	 พฤติกรรมของคน
งานในการปฏิบัติงาน	การเปลี่ยนแปลงที่ส�าคัญของประสิทธิภาพในการปฏิบัติ	หรือเหตุผลที่ท�าให้
ผลผลิตเพิ่มขึ้น	มิได้เกิดจากสภาพทางกายภาพหรือปัจจัยด้าน	วัตถุเท่านั้น	แต่ยังเกิดจากปัจจัยทาง
จติใจอกีด้วย	นอกจากนีผ้ลการศกึษาวจิยัทีฮ่อธอร์น	เป็นพ้ืนฐานทีท่�าให้เกดิการให้ความส�าคัญความ
สัมพันธ์ระหว่างคนงานและนายจ้าง	 ถ้านายจ้างผู้บริหารหรือฝายจัดการให้ความเข้าใจคนงาน	
จะท�าให้คนงานเกิดความพึงพอใจและ	 ส่งผลให้ผลผลิตเพ่ิมขึ้น	 ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อผู้บริหารใน
การใช้วิธีการจูงใจคนงานได้	ถูกต้อง	อันจะเหมาะสมต่อประสิทธิภาพในการเพิ่มผลผลิต

๒. การศึกษาเกี่ยวกับการจูงใจและความพอใจในงานของคนงาน (การวิเคราะห์ระดับ
ปัจเจกบุคคล)	

หลงัจากสงครามโลกครัง้ทีส่อง	ทฤษฎแีละปรชัญาของกลุม่	มนษุยสมัพนัธ์ได้พฒันาก้าวหน้า
ยิ่งขึ้นจากการศึกษาเรื่องการจูงใจและความพอใจในงาน	ซึ่ง	แนวการศึกษาแบบหลังนี้มีอิทธิพลใน

�������������������.indd   70 11/23/19   1:35 PM



71 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

วิชารัฐประศาสนศาสตร์อย่างมากจนกระท่ังถึงปัจจุบัน	 เรียกนักทฤษฎีกลุ่มน้ีว่า	 กลุ่มมนุษย์นิยม	
ซ่ึงสนใจศกึษาเร่ืองการจงูใจและความพอใจในงาน	ของคนงาน	ผูเ้รยีบเรยีงจะอธบิายถงึทฤษฎกีลุ่ม
มนุษยนิยมที่ส�าคัญดังนี้

๑) ทฤษฎีล�าดับชั้นความต้องการ (Hierarchy of Needs)	

อับราอัม	เอช.	มาสโลร์	(Abraham	H.	Maslow)	เป็นนักทฤษฎีมนุษยนิยมที่มีอิทธิพลต่อ
ความคิดของนักรัฐประศาสนศาสตร์มาก	ในป	ค.ศ.	๑๙๕๔	มาสโลวได้เสนอ	“ทฤษฎีล�าดับชั้นของ
ความต้องการ”	 สาระส�าคัญของทฤษฎีล�าดับช้ันความต้องการของมนุษย์ของมาสโลว์	 สรุปได้คือ	
มนุษย์ทุกคนมีความต้องการหลายอย่าง	ซึ่งจัดเป็นล�าดับความส�าคัญมาก่อนมาหลังได้	ดังนี้

๑.	 ความต้องการทางกายภาพ	 เช่น	 ความต้องการอาหาร	 ต้องการการนอน	 การ
หายใจ	และสิ่งอื่น	ๆ	ซึ่งจ�าเป็นต่อการด�ารงชีวิตอยู่ได้	ถือว่าเป็นล�าดับ	ของความต้องการขั้นต�่าสุด
และขั้นแรกของมนุษย์

๒.	 ความต้องการทางด้านความปลอดภยั	เมือ่ความต้องการ	ทางกายภาพของมนษุย์
ใต้รับการตอบสนองแล้ว	มนุษย์จะมีความต้องการล�าดับขั้นต่อไป	คือ	ความต้องการทางต้านความ
ปลอดภยัและความมัน่คงในชวีติ	เช่น	การท�าร้ายร่างกายและ	ความมัน่คงทางเศรษฐกจิ	(อนันีส้�าคญั
มากขึ้นทุกที	ๆ)	เป็นต้น

๓.	 ความต้องการที่จะผูกพันในสังคม	 เป็นความต้องการ	 ล�าดับขั้นสูงถัดขึ้นไปจาก
ความต้องการต้านกายภาพและความปลอดภัย	หลังจากที่ความ	พอใจของมนุษย์ทางต้านกายภาพ
และความปลอดภยัได้รบัการตอบสนองแล้ว	มนษุย์จะเกดิ	ความต้องการใหม่ขึน้มา	คือความต้องการ
ที่จะผูกพันในสังคม	ซึ่งหมายถึงความต้องการของ	มนุษย์ที่จะมีความอบอุ่นทางใจ	โดยการเข้าไปมี
ส่วนร่วมในกลุม่สงัคมต่าง	ๆ 	เช่น	ครอบครวั	เพือ่นฝงู	และเกดิความรูส้กึว่าตนเป็นส่วนหนึง่ของกลุม่
เหล่านั้น

๔.	 ความต้องการทีจ่ะมฐีานะเด่นและได้รบัการยกย่องใน	สงัคม	มนุษย์มีความต้องการ
ทางกายภาพ	 ความปลอดภัย	 และการผูกพันในสังคมได้รับการ	 สนองตอบจนเป็นที่พอใจแล้ว	
จะหันไปสู่ความต้องการล�าดับที่	๔	นี้	การจูงใจมนุษย์ที่มีความ	ต้องการแบบนี้จึงจ�าเป็นต้องอาศัย
กลวธีิทีจ่ะสามารถสนองความต้องการของมนษุย์!	ล�าดบันีใ้ห้ได้	การมฐีานะเด่นหมายถงึความต้องการ
ของมนุษย์ที่จะประสบความส�าเร็จมีความรู้	ความสามารถ	และมีความเชื่อมั่นในตัวเองสูง	ส่วนการ
ได้รับการยกย่องในสังคมนั้น	หมายถึง	ความต้องการที่จะมีสถานภาพสูง	และได้รับการยกย่องจาก
คนในสังคม

๕.	ความต้องการที่จะประจักษ์ตน	หรือตระหนักถึงความจริงในตนเองเป็นล�าดับขั้น
ของความต้องการที่สูงสุด	หมายถึงความต้องการที่จะประสบ	ความส�าเร็จหรือสมหวังในชีวิต	อยาก
ท�าในสิง่ทีต่นหวงัไว้ฝันไว้ซึง่เท่ากับเปิดโอกาสให้มนษุย์	สามารถสนองความต้องการของตนเท่าทีต่น
จะมีความสามารถกระท�าได้	ความต้องการขั้นนี้	ถือเป็นความต้องการขั้นสูงสุดของมนุษย์
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ความต้องการของมนุษย์จัดได้เป็นล�าดับชั้น	 ถ้าความต้องการของมนุษย์!	 ล�าดับชั้นหนึ่งได้
รบัการตอบสนองแล้ว	มนษุย์จะเกดิความต้องการในล�าดบัชัน้ถดัขึน้ไป	และความต้องการสงูสดุของ
มนุษย์คือความต้องการที่จะประจักษ์ตน

โดยสรุป	ทฤษฎีล�าดับชั้นความต้องการของมาสโลว์มีประโยชน์ในแง่ที่	ช่วยแนะแนวทางให้
ฝายบริหารว่าควรจะใช้วิธีการจูงใจแบบไหนต่อคนงาน	 ทั้งนี้โดยค�านึงถึง	 ความต้องการล�าดับชั้น
ต่าง	ๆ 	ของคนงานเหล่านัน้	อย่างไรก็ตาม	ทฤษฏขีองมาสโลวใต้รบั	การวพิากษ์วจิารณ์หลายประการ	
เช่น	ล�าดบัชัน้ตอนความต้องการของมาสโลว์มจีรงิหรอืไม่	เป็นไปได้หรอืทีค่วามต้องการหลายประการ
จะได้รบัการตอบสนองโดยพฤตกิรรมเพยีงครัง้	เดยีว	และเป็นไปได้หรอืทีค่นงานหลายคนจะมคีวาม
ต้องการเหมือนกันหมด	นอกจากนี้

ทฤษฎีล�าดับชั้นความต้องการยังถูกโจมตีว่า	เป็นทฤษฎีที่ขาดข้อมูลรองรับ	และยังน�าไปใช้	
ทดสอบกับกรณีเฉพาะเรื่องได้ยากด้วย

๒) ทฤษฎีปจจัยจูงใจ - ปจจัยสุขวิทยา (Motivation-Hygiene	FactorsTheory)	เฟรด
เดอริกซ์	 เฮอเบิร์ก	 (Frederick	Herzberg)	 เสนอทฤษฎีปัจจัยจูงใจ	 -	ปัจจัยสุขวิทยา	 เนื้อหาของ
ทฤษฎีดังกล่าวคล้ายคลึงกับทฤษฎีล�าดับชั้นของความต้องการของมาสโลว์	 เพราะได้แบ่งประเภท
ปัจจัยต่าง	ๆ	ที่จะกระตุ้นให้คนขยันท�างานมากขึ้นเป็นสองพวก	คือ	ปัจจัยทางสุขวิทยา	(Hygiene	
factors)	ซ่ึงได้แก่	นโยบายและการบรหิารของบรษิทั	การนเิทศงานทางเทคนคิและสภาพการท�างาน
โดยท่ัวไป	 ซึ่งปัจจัยดังกล่าวใกล้เคียงกับ	 ความคิดของมาสโลว์เกี่ยวกับล�าดับชั้นความต้องการชั้น
ต้น	ๆ	ปัจจัยพวกที่สอง	ได้แก่	ปัจจัย	จูงใจ	 (Motivation	factors)	ซึ่งได้แก่	 เรื่องการได้รับความ
ส�าเร็จในการท�างาน	การได้รับการยอมรับจากคนอื่น	และการมีโอกาสก้าวหน้าในงาน

สาระของทฤษฎีปัจจัยจูงใจ	-	ปัจจัยสุขวิทยา	คือ	ปัจจัยจูงใจ	เท่านั้นที่สามารถสร้างความ
พอใจในงานให้กับคนงานได้	 ส่วนปัจจัยสุขวิทยานั้น	 ไม่สามารถท�าให้คนงานพอใจในงานได้	
เพยีงแต่ว่าคนงานคนไหนได้รับการตอบสนองในส่วนทีเ่กีย่วกับปัจจยั	สขุวทิยาแล้ว	กส็ามารถประกนั
ได้แน่นอนว่าคนงานนัน้จะไม่เกดิความไม่พอใจในงาน	ส่วนการกระท�าให้คนพอใจในงานน้ันต้องขึน้
อยู่กับปัจจัยการจูงใจ	มิได้ขึ้นอยู่กับปัจจัยสุขวิทยาเลย

๓.๓.๓	ทฤษฎีไม้แข็งไม้นวม	(Theory	X	-	Theory	Y)	ในราวป	ค.ศ.	๑๙๕๐	นักบริหารได้
เปลีย่นความสนใจในปรชัญาการบรหิารทีม่หีลกัเกณฑ์มาสูห่ลกัการในแง่ของ	สงัคมจติวทิยามุ่งเน้น
ในปรชัญาการบรหิารเชิงพฤตกิรรมศาสตร์	(Behavioral	Science)	และให้ความส�าคัญกบัตวับคุคล
และผู้ปฏิบัติงานศาสตราจารย์	ดักลาส	แม็กเกรเกอร์	(Douglas	Mc	Gregor)	เป็นนักจิตวิทยาได้น�า
ปรัชญาการบริหารเชิงพฤติกรรมศาสตร์มาใช้กับการ	บริหารงานบุคคลในองค์การ	และได้ชี้ให้เห็น
ถึงการที่ผู้บริหารจะควบคุม	 ผู้ใต้บังคับบัญชาได้อย่างมีประสิทธิภาพได้น้ัน	 ต้องทราบถึงลักษณะ
พฤติกรรมของคน	 ความต้องการและแรงจูงใจของคนให้ถ่องแท้เสียก่อน	 จึงได้สรุปเป็นสมมติฐาน
เกี่ยวกับตัวคนไว้ในหนังสือ	“The	Human	Side	of	Enterprise”	ไว้'ว่าลักษณะของคนมีด้วยกัน	

�������������������.indd   72 11/23/19   1:35 PM



73 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๒	ประเภท	ประเภทแรก	เป็นคน	ตามแนวความคิดทฤษฎี	X	หรือทฤษฎีไม้แข็ง	ประเภทที่สองเป็น
คนตามแนวความคิดทฤษฎี	Y	หรือ	ทฤษฎีไม้นวม	ซึ่งแนวความคิดทั้ง	๒	ทฤษฎีนี้	จะเป็นแนวคิดที่
ตรงข้ามกัน	สรุป	ลักษณะของคนได้ดังตารางที่	๓.๑

ตารางที่	๓.๑	เปรียบเทียบลักษณะของคนตามทฤษฎี	X	และทฤษฎี	Y

ทฤษฎี X ทฤษฎี Y

-	คนมักจะไม่ชอบท�างาน	และจะพยายาม

หลีกเลี่ยงงาน

-	มีการควบคุมสั่งการอย่างใกล้ชิดจาก

ผู้บังคับบัญชา

-	ท�างานตามค�าสั่งมากกว่าใช้ความ

คิดเห็น

-	การควบคุมต้องใช้วิธีการลงโทษอย่างรุนแรง

-	รางวัลที่ต้องการคือค่าตอบแทน

-	คนส่วนใหญ่จะพอใจในการท�างาน

ให้ความร่วมมือสนับสนุน

-	ควบคุมตนเองและตัดสินใจท�างานด้วย

ตนเอง

-	มีความคิดริเริ่ม	อยากเช้ามีส่วนร่วมใน

องค์การ

-	คนมักจะแสวงหาความรับผิดชอบและ

ปฏิบัติงานเพิ่มขึ้นและมีความสามารถใน

การแก่ไขปัญหาต่าง	ๆ

-	รางวัลที่ต้องการคือความส�าเร็จนั้น	ๆ

จากตารางที่	๓.๑	จะเห็นความแตกต่างของลักษณะของคนในองค์การ	ซึ่งมีหลายประการ
ตามที่กล่าวมานั้น	ก่อให้เกิดประโยชน์กับนักบริหารในการบริหารคนในองค์การตนเอง	และได้!ช้วิธี
การจงูใจการควบคมุได้ถกูลกัษณะของคนดงักล่าว	คอืนกับรหิาร	ทีม่องคนในองค์การมลีกัษณะตาม
ทฤษฎี	X	นั้นการจะจูงใจและกระตุ้นให้คนมีความ	กระดือรือร้นในการท�างานได้	ต้องพยายามจัด
ระบบการจ่ายผลตอบแทนที่ยุติธรรมให้มากท่ีสุด	 ส่วนเทคนิคการจูงใจคนในองค์การตามลักษณะ
ทฤษฎี	Y	นั้น	ต้องออกแบบลักษณะงานให้	มีความหลากหลาย	ท้าทายความคิดให้โอกาสในการใช้
ดุลพินิจในงานและส่งเสริม	ความสัมพันธ์อันดีระหว่างกลุ่มต่าง	ๆ	ในองค์การ
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๔. ศาสตร์การบริหาร (administrative science)

เฮอร์เบิร์ฑ ไซมอน	 ในหนังสือ	 Administrative	 Behavior	 ต้องการเสนอความคิดเพื่อ
ประโยชน์ในการพฒันาทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตร์	โดยโจมตว่ีาทฤษฎหีลักการบรหิารนัน้มข้ีอบกพร่อง
หลายประการ	เช่น	ความขัดแย้งระหว่างหลักขอบข่ายการควบคุม	และหลักล�าดับชั้น	กล่าวโดยย่อ	
หลักขอบข่ายการควบคุม	 ยึดถือหลักการที่ว่าผู้จัดการจะสามารถควบคุมลูกน้องได้ดีถ้าจ�านวนลูก
น้องมน้ีอย	ถ้าผูจ้ดัการเกดิมจี�านวนลกูน้องมากเกนิ	จ�านวนท่ีเหมาะสม	จะท�าให้ผูจ้ดัการควบคุมลกู
น้องได้ยากมาก	 และส่งผลท�าให้องค์การมีประสิทธิภาพต�่า	 ดังนั้น	 การจัดการที่ดีคือ	 การจัดให้ผู้
จัดการมีขอบข่ายการควบคุมลูกน้อง	 เป็นจ�านวนน้อย	หรือนั่นคือสนับสนุนให้องค์การมีโครงสร้าง
แบบสูง	ดังภาพที่	๓.๑

๗๘ 
 

มีโครงสรางแบบสูง ดังภาพท่ี ๓.๑ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 จากภาพท่ี ๓.๑ เปนการยึดหลักขอบขายการควบคุม แตถาหลักลําดับชั้น 
สนับสนุนความเชื่อท่ีวายิ่งองคการมีจํานวนลําดับชั้นมากจะยิ่งทําใหโอกาสท่ีขอมูล
ขาวสาร การติดตอระหวางเบื้องบนและเบื้องลางบิดเบือนขอเท็จจริงไดมากยิ่งข้ึน ดังนั้น 
ยิ่งองคการมี จํานวนลําดับชั้นนอยลง ยอมทําใหโอกาสติดตอระหวางคนตางลําดับชั้น
คลองตัวมี ประสิทธิภาพ ยิ่งข้ึน แตถาพิจารณาในแงของหลักลําดับชั้นแลว หลักการนี้
สนับสนุนให องคการมีโครงสรางแบบราบ ซ่ึงความคิดนี้ตรงกันขามกับหลักการขอบขาย
การควบคุม  
 นอกจากนี้ปญหาอีกประการหนึ่ งเ ก่ียวกับบริหารคือคําวา เปาหมาย 
(purpose) และกระบวนการ (process) ยังมีความหมายท่ีสับสนคาบเก่ียวกัน 
กระบวนการ เปนวิธีการท่ีจะทําใหบรรลุเปาหมาย แตเปาหมายเองก็มีหลายเปาหมาย
เปนลักษณะลําดับ ข้ันตามความสําคัญกอนหลัง เชน เราพิมพดีด (กระบวนการ) เพ่ือ
เขียนจดหมาย (เปาหมาย) เราเขียนจดหมาย (กระบวนการ) เพ่ือสงขาว (เปาหมาย) เปน
ดน ดังนั้นการ กระทําอันเดียวกัน (คือการพิมพดีดเขียนจดหมาย) อาจเปนท้ังเปาหมาย
และกระบวนการ เหลานี้ เปนดน ขอบกพรองอีกประการหนึ่งของหลักการบริหาร คือ
มิไดบอกแนวทางวาใน สถานการณโดควรจะจัดองคการแบบใดถึงจะด ี
 ไซมอน สรุปการวิจารณปญหาของทฤษฎีหลักการบริหารวาเปนเพราะเราไป 
ยึดถือวาเปนหลักการ แทนท่ีจะมองวาเปนแนวทางสําหรับอธิบายและแกไขสถานการณ 
บริหาร การออกแบบองคการจําตองพิจารณาวิเคราะหสถานการณบริหารทุกแงมุม ไมใช

ภาพท่ี ๓.๑ โครงสรางองคการจากหลักขอบขายการควบคุมอยางแคบ 
ท่ีมา : พิทยา บวรวัฒนา. ๒๕๔๓ : ๑๐๗. 

จากภาพที่	๓.๑	เป็นการยึดหลักขอบข่ายการควบคุม	แต่ถ้าหลักล�าดับชั้น	สนับสนุนความ
เชือ่ทีว่่ายิง่องค์การมจี�านวนล�าดบัชัน้มากจะยิง่ท�าให้โอกาสทีข้่อมลูข่าวสาร	การตดิต่อระหว่างเบือ้ง
บนและเบื้องล่างบิดเบือนข้อเท็จจริงได้มากยิ่งขึ้น	ดังนั้น	ยิ่งองค์การมี	จ�านวนล�าดับชั้นน้อยลง	ย่อม
ท�าให้โอกาสติดต่อระหว่างคนต่างล�าดับชั้นคล่องตัวมี	ประสิทธิภาพ	ยิ่งขึ้น	แต่ถ้าพิจารณาในแง่ของ
หลักล�าดับชั้นแล้ว	 หลักการนี้สนับสนุนให้	 องค์การมีโครงสร้างแบบราบ	 ซึ่งความคิดนี้ตรงกันข้าม
กับหลักการขอบข่ายการควบคุม	
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นอกจากนี้ปัญหาอีกประการหนึ่งเก่ียวกับบริหารคือค�าว่า	 เป้าหมาย	 (Purpose)	 และ
กระบวนการ	 (Process)	 ยังมีความหมายท่ีสับสนคาบเกี่ยวกัน	 กระบวนการเป็นวิธีการท่ีจะท�าให้
บรรลเุป้าหมาย	แต่เป้าหมายเองกม็หีลายเป้าหมายเป็นลกัษณะล�าดบั	ขัน้ตามความส�าคัญก่อนหลงั	
เช่น	เราพิมพ์ดีด	(กระบวนการ)	เพื่อเขียนจดหมาย	(เป้าหมาย)	เราเขียนจดหมาย	(กระบวนการ)	
เพื่อส่งข่าว	 (เป้าหมาย)	 เป็นต้น	 ดังนั้นการกระท�าอันเดียวกัน	 (คือการพิมพ์ดีดเขียนจดหมาย)	
อาจเป็นทั้งเป้าหมายและกระบวนการเหล่านี้	 เป็นต้น	 ข้อบกพร่องอีกประการหนึ่งของหลักการ
บริหาร	คือมิได้บอกแนวทางว่าใน	สถานการณ์โดควรจะจัดองค์การแบบใดถึงจะดี

ไซมอน	สรุปการวิจารณ์ปัญหาของทฤษฎีหลักการบริหารว่าเป็นเพราะเราไป	ยึดถือว่าเป็น
หลักการ	 แทนท่ีจะมองว่าเป็นแนวทางส�าหรับอธิบายและแก้ไขสถานการณ์	 บริหารการออกแบบ
องค์การจ�าต้องพิจารณาวิเคราะห์สถานการณ์บริหารทุกแง่มุม	ไม่ใช่ดู	แต่แง่มุมเดียว	และหาวิธีการ
ชัง่น�า้หนกัว่าแง่มมุใดส�าคญักว่ากนัในกรณท่ีีเกดิความขัดแย้งกนัขึน้	ดงัน้ัน	ถ้าว่าไปแล้วหัวใจทฤษฎี
การบริหารอยู่ตรงพรมแดนระหว่าง	 ส่วนที่มีเหตุผลและส่วนท่ีไม่มีเหตุผลของมนุษย์	 ทฤษฎีการ
บริหารเป็นเรื่องของการพยายามมีเหตุผลมากที่สุด	(Intended	Rationality)	และข้อจ�ากัดที่ท�าให้
มนุษย์ไม่สามารถมีเหตุผลได้ที่สุด	 (Bounded	 Rationality)	 ท�าให้มนุษย์ต้องแสวงหาความพอใจ	
แทนการแสวงหาการให้ได้อะไรมากที่สุด	 ด้วยเหตุนี้เองมนุษย์จึงไม่ใช่บุคคลเศรษฐกิจ	 แต่เป็นนัก
บรหิาร	(Administrative	Man)	ทีม่คีวามสามารถท่ีจ�ากัด	ตัง้หน้าตัง้ตาท�างานให้ได้ดเีท่าท่ีจะกระท�า
ได้ไซมอน	เข้าใจดว่ีา	การตดัสนิใจแบบมเีหตผุลนัน้	เป็นเรือ่งในอดุมคต	ิหาดไูด้ยากในโลกความเป็นจรงิ	
การตัดสินใจ	อย่างมีเหตุผลหมายถึง	การที่ผู้ตัดสินใจมีระบบค่านิยม	ซึ่งสามารถท�าการประเมินผล	
แนวทางต่าง	ๆ 	ได้ว่าแนวทางใดจะส่งผลอย่างไร	ผู้ตัดสินใจนโยบายจะเลือกแนวทางซึ่งจะ	สามารถ
ก่อให้เกดิผลตามทีป่รารถนาไว้ได้มากทีส่ดุ	โดยสรปุแล้วองค์ประกอบของการตัดสนิใจ	แบบมีเหตุผล
มากที่สุด	คือ	ผู้ตัดสินใจต้องสามารถจัดล�าดับความส�าคัญของเป้าหมายต่างๆ	ที่ต้องการจะบรรลุได้
ว่าเป้าหมายใดส�าคัญกว่าเป้าหมายใดอย่างแน่ชัดแจ่มแจ้ง	ผู้ดัดสินใจ	ต้องรู้แนวทางปฏิบัติ	(Alter-
native	Strategies)	ทกุแนวทางอย่างถ่องแท้ว่า	แต่ละแนวทางจะส่งผล	(Consequences)	อย่างไร
บ้างต่อการบรรลุเป้าหมาย	และผู้ตัดสินใจต้องมีความรู้	(knowledge)	และมีความสามารถในทาง
จิตวิทยา	(Psychologically	Capable)	ที่จะเลือกแนวทางที่มีประสิทธิภาพสูงดีที่สุด	เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายที่ต้องการมากที่สุด

แต่ในทางปฏบิตั	ิไซมอน	มคีวามเหน็ว่าการตดัสนิใจมไิด้ด�าเนนิการไปอย่างมเีหตมุผีลสมบรูณ์
แบบเพราะผู้ตัดสินใจขาดความรู้ที่สมบูรณ์	เช่น	ไม่รู้แน่นอนว่าการตัดสินใจ	แต่ละแนวทางจะก่อให้
เกิดผลอะไรกันแน่	มนุษย์ทั่วไปไม่มีความสามารถที่จะคาดการณ์ได้ว่า	การตัดสินใจแต่ละครั้งจะน�า
มาซึ่งความพอใจแค่ไหนในอนาคต	 ผู้ตัดสินใจไม่สามารถหยั่งรู้ถึง	 แนวทางปฏิบัติไปได้ทุกแนวทาง	
ในโลกความเป็นจริง	 ผู้ตัดสินใจไม่สามารถตัดสินใจอย่างมี	 เหตุผลที่สุด	 เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ
สูงสุด	ซึ่งจะท�าให้เขาสามารถได้ประโยชน์สูงสุด	 (Maximize)	 ในทางปฏิบัติ	การตัดสินใจเพียงแค่
ท�าให้เขาพอใจ	(Satisfice)	อยูบ้่างเท่าน้ัน	เพราะเขาได้ตดัสนิใจไปดทีีส่ดุเท่าทีจ่ะท�าได้	กล่าวอกีนยัหนึง่	
หัวใจทฤษฎีการบริหารจึงอยู่	ตรงพฤติกรรมที่มีเหตุผลและไม่มีเหตุผลของมนุษย์นี้เอง	
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จะเห็นได้ว่าแนวคดิทฤษฎใีนช่วง	ค.ศ.	๑๙๕๐-๑๙๖๐	น้ันเม่ือพิจารณาในแง่หน่วย	วเิคราะห์
กยั็งให้ความส�าคญักบัการบริหารภายในองค์การ	ยกเว้นการบรหิารคอืการเมอืงทีใ่ห้ความส�าคญักบั
การบริหารระดับชาติ	 และจะเห็นได้ว่าท้ังสี่ทฤษฎีพิจารณาในแง่ของมนุษย์	 ท่ีมีชีวิตจิตใจ	 ไม่ใช่
หุ่นยนต์	 ส่วนทิศทางและวิธีการบริหารจะแตกต่างกัน	 เช่น	การบริหารคือ	การเมืองต้องการสร้าง
การประนีประนอมทางการเมือง	 ระบบราชการแบบไม่เป็นทางการนั้น	 ต้องการให้รู้ว่าอะไรคือ
เป้าหมายท่ีแท้จริง	 และอะไรคือมรรควิธีที่จะท�าให้เป้าหมายน้ันบรรลุผล	 มนุษยสัมพันธ์พยายาม
สร้างบรรยายกาศความสามัคคีในองค์การ	โดยเลือกใช้วิธีการจูงใจ	คนงานที่เหมาะสม	และศาสตร์
การบริหารต้องการให้องค์การมีการตัดสินใจที่ดีที่สุดภายใต้	สภาวะความไม่แน่นอน

๓.๕ แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ ระหว่าง ค.ศ.๑๙๖๐ - ๑๙๗๐

ความคิดเห็นของทฤษฎีท้าทายในช่วง	 ค-ศ.	 ๑๙๕๐	 -	 ๑๙๖๐	 ได้ท�าให้นักวิชาการ	 ต้าน
รัฐประศาสนศาสตร์เสื่อมความศรัทธาลง	 ในความถูกต้องและเหมาะสมของทฤษฎีด้ังเดิม	 (ค.ศ.	
๑๘๘๗	-	๑๙๕๐)	อย่างไรก็ตาม	ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในช่วงสมัยท้าทาย	ไม่ได้เป็น	ที่ยอมรับ
ของนักวิชาการโดยทั่วไปเหมือนสมัยทฤษฎีดั้งเดิม	 ทฤษฎีท้าทายช่วย	 ช้ีว่าทฤษฎี	 ดั้งเดิมมีความ
บกพร่องตรงไหนบ้าง	แต่ไม่ได้เสนอทางออกอนัเป็นทีย่อมรบัโดยทัว่ไปในหมู	่นกัวชิาการ	สถานภาพ
ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์	จึงอยู่ในสภาพที'อลเวงและขาด	เอกลักษณ์

อย่างไรก็ตามแม้ว่าในทศวรรษ	๑๙๖๐	วิชารัฐประศาสนศาสตร์ยังมีความอลเวง	แต่ในช่วง
ประมาณ	ค.ศ.	๑๙๖๐	-	๑๙๗๐	นัน้	ได้เกดิววัิฒนาการท่ีส�าคัญสองประการขึน้ในวชิา	รฐัประศาสนศาสตร์	
ซึ่งเป็นการปูพื้นฐานส�าหรับก�าเนิดวิชารัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่	ดังนี้

๓.๕.๑ การปฏิวัติทางพฤติกรรมศาสตร์

เกิดขึ้นในปลายทศวรรษ	๑๙๕๐	และต้นทศวรรษ	๑๙๖๐	มีผลท�าให้ปรัชญา	พื้นฐานของ
วิชารัฐประศาสนศาสตร์เปลี่ยนแปลงไป	การปฏิวัติทางพฤติกรรมศาสตร์ท�าให้	นักรัฐประศาสนสา
สตร์ตกอยู่ในที่นั่งล�าบาก	 เพราะเนื้อหาสาระของวิชารัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะที่ตรงข้ามกัน	
วชิารฐัประศาสนศาสตร์เน้นเรือ่งการประยกุต์ใช้ความรู	้น�าความรูไ้ปปฎบิติั	ขณะท่ีพฤติกรรมศาสตร์
ไม่ไดให้ความส�าคญัต่อการประยกุต์ใช้ความรู	้เน้นการสร้าง	องค์ความรูท่ี้เช่ือถอืได้และเป็นวทิยาศาสตร์	
งานเขยีนทางรฐัประศาสนศาสตร์ส่วนมาก	ออกมาในรปูของกรณเีฉพาะเรือ่ง	ซึง่พรรณากระบวนการ
บริหารและการเมืองต่างๆ	 อันเป็นลักษณะของงานเขียนที่พวกพฤติกรรมศาสตร์ไม่ยอมรับ	 ดังนั้น
ยิง่พฤตกิรรมศาสตร์มอิีทธพิลมากขึน้เท่าใดในหมู่นักรฐัศาสตร์	ยิง่มีผลท�าให้วชิารฐัประศาสนศาสตร์
มีสถานภาพที่ต�่าลง

ผลของการปฏิวัตทิางพฤติกรรมศาสตร์	ท่ีมีต่อวชิารฐัประศาสนศาสตร์ในช่วงนีค้อื	นกัวชิาการ
ให้ความส�าคัญต่อการศกึษาเร่ืองสถาบนัทางการเมอืง	และรฐับาลน้อยลง	และหนัมาศึกษาพฤตกิรรม
ของมนษุย์มากขึน้	ท�าให้วชิารฐัประศาสนศาสตร์กลายเป็นสหวชิา	ท่ีให้ความสนใจศึกษาวชิาจิตวิทยา	
สังคมวิทยา	 มานุษยวิทยา	 เศรษฐศาสตร์	 เป็นต้น	 นักวิชาการบางท่านเริ่มเอาหลักการศึกษาแบบ
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วทิยาศาสตร์มาใช้	มกีารให้ความสนใจกบั	กระบวนการศึกษาอย่างเป็นระบบ	เช่น	การตัง้และทดสอบ
สมมติฐาน	และการวิเคราะห์	โดยอาศัยวิธีการเชิงปริมาณ	พฤติกรรมศาสตร์ท�าให้นักวิชาการหันมา
ให้ความสนใจกับความ	 เป็นวิทยาศาสตร์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์	 และให้ความส�าคัญกับการ
ประยกุต์ใช้วชิารฐั	ประคาสนศาสตร์เพือ่แกไขปัญหาสงัคมน้อยลง	ในทางปฏบิติัปรากฏว่าพฤติกรรม
ศาสตร์ได้	ท�าให้นักวิชาการสนใจศึกษาเรื่องปัจจัยน�าเข้า	(Input)	ของระบบการเมืองมาก	ส่วนเรื่อง	
ปัจจัยน�าออก	(Output)	ซึ่งเป็นเรื่องของฝายบริหารกลับไม่ได้รับความสนใจเท่าใดนัก

อย่างไรก็ตาม	ถงึแม้ว่าวชิารฐัประศาสนศาสตร์กบัปรชัญาของพฤตกิรรม	ศาสตร์	จะมีลกัษณะ
ที่ไม่สอดคล้องกันทีเดียวก็ตาม	แต่ผลที่ปรากฏขึ้นส่งผลให้นักวิชาการ	ทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์	
ได้ปรับตัวให้เช้ากับความคิดของพฤติกรรมศาสตร์ในที่สุด	การปรับตัวด้งกล่าวเกิดขึ้นมานานตั้งแต่
ปลายทศวรรษ	๑๙๔๐	 และทศวรรษ	๑๙๕๐	 ในรูปของการเขียนบทความและหนังสือพิมพ์	 เพื่อ
วิจารณ์ความบกพร่องของทฤษฎี	และแนวความคิดรัฐประศาสนศาสตร์สมัยเดิม	และในรูปของการ
เสนอให้ปรับใช้หลักของพฤติกรรมศาสตร์

๓.๕.๒ การประชุมที่มินนาวบรูค

ในเดอืนกนัยายน	ค.ศ.	๑๙๖๘	นกัวชิาการด้านรฐัประศาสนศาสตร์รุน่คนหนุม่	ได้มาประชมุ
กันที่หอประชุม	มินนาวบรูค	(Minnowbrook)	ณ	มหาวิทยาลัย	ซีราคิวส์	การจัดการประชุมครั้งนี้
มี	ดไวท์	วอลโด	เป็นผูส้นบัสนนุให้จัดขึน้	วอลโด	ได้อธบิายว่าเหตผุลทีเ่ขาสนบัสนนุการจดัการประชมุ
ครั้งนี้มี	๒	ประการคือ	ประการแรก	วอลโด	เห็นว่าวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในขณะนั้นมิได้ด�าเนิน
การสอนการศึกษาและการปฏิบัติให้สอดคล้องกับ	ปัญหาต่าง	ๆ	ของสังคมซึ่งทวีความรุนแรงและ
ความส�าคัญขึ้นทุกวัน	ประการที่สอง	วอลโด	เห็นว่าในขณะนั้นเกิดมีช่องว่างขึ้นระหว่างนักวิชาการ
ทีอ่ายมุากกบันกัวชิาการทีอ่ายนุ้อย	ซึง่เป็นช่วงเวลาทีน่กัรัฐประศาสนศาสตร์ได้รบัอทิธพิลจากกระแส
เหตุการณ์ผันผวนของ	บานเมือง	และการเปลี่ยนแปลงทางสังคมหลายประการ	การประชุมของนัก
วชิาการจงึได้หา	แนวทางในการพฒันาขอบข่ายและระเบยีบของวชิารฐัประศาสนศาสตร์ให้สอดคล้อง
กบั	สภาพความเป็นจริงและปัญหาของสงัคม	เพือ่การปรบัตวัให้เข้ากบัการเปลีย่นแปลงความ	อลวน	
ระส�า่ระส่าย	ผนัผวน	แกว่งไกวในสภาพแวดล้อม	มกีารน�าเสนอให้เกดิการพฒันา	องค์การในรปูแบบ
ใหม่	และเน้นการจัดองค์การสาธารณะทีมุ่ง่รบัใช้ให้บรกิารแก่ประชาชนมาก	ขึน้	ผลการประชมุของ
นักวิชาการได้ก่อให้เกิดแนวความคิด	รัฐประศาสนศาสตร์ไน	ความหมายใหม่	โดยเสนอค่านิยมที่ใช้
เป็นพ้ืนฐานส�าหรบัการวเิคราะห์ทางทฤษฎ	ีแนวความคดิ	และทางปฏบิตั	ิเพือ่แสวงหาความยติุธรรม
ในสังคม	โดยถือเป็นพื้นฐาน	คุณธรรมที่แท้จริง	การรับเตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน	
การมส่ีวนร่วมของ	คนงานและประชาชนในกระบวนการตดัสนิใจ	การเพ่ิมพนูทางเลอืกของประชาชน	
และความรับผิดชอบในการบริหารเพื่อให�โครงการบรรลุผลและมีประสิทธิผล

รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่เห็นว่า	 การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์	 ควรยึด
หลักปรัชญาแบบใหม่ที่เรียกว่า	ปรากฏการณ์วิทยา	 (Phenomenology)	ที่ถือว่า	ข้อเท็จจริงและ
ค่านิยมไม่สามารถแยกออกจากกันได้	 มากกว่าที่จะยึดตามปรัชญาแบบปฏิฐานนิยม	 (Positivism)	
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ที่ถือว่าข้อเท็จจริงและค่านิยมเป็นคนละเรื่องกัน	แยกออกจากกันได้	ตังนั้น	รัฐประศาสนศาสตร์ใน
ความหมายใหม่จึงเกี่ยวข้องโดยตรงกับโลกแห่งความเป็นจริง	 คือสามารถน�ามาใช้ในการปฏิบัติได้
โดยอยูภ่ายใต้หลกัความยตุธิรรมของสังคม	โดยมุ่งเน้น	ให้พลเมืองทุกคนได้รบัการบรกิารสาธารณะ
อย่างเท่าเทียมกัน	 และในการปฏิบัติงาน	 รัฐบาล	 จะต้องให้ความสนใจในเรื่องการกระจายโอกาส	
กระจายรายได้	และกระจายการพัฒนา	เพื่อก่อให้เกิดความเสมอภาคทางสังคม	โดยค�านึงถึงผู้ต้อย
โอกาสหรือผู้เสียเปรียบเป็นที่ตั้ง	ทั้งนี้	ผู้บริหารงานของรัฐต้องค�านึงถึงการเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่
จะเป็นอุปสรรคต่อการบริหารงานและการสร้างความยุติธรรม	 โดยเปิดโอกาสให้ข้าราชการและ
ประชาชนผู้มีส่วนได้	เสียสามารถเข้ามามีส่วนในการก�าหนดนโยบายสาธารณะ

วิวัฒนาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ทั้งสองประการข้างต้นถือเป็นแนวการศึกษา
รัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่	และนับตั้งแต่ป	ค.ศ.	๑๙๗๐	เป็นต้นมา	นักรัฐประศาสนศาสตร์	ได้ยึด
แนวทางการศึกษาตังกล่าวเป็นกระแสหลักจนถึงปัจจุบัน

๓.๖ แนวคิดทฤษฏีทางรัฐประสาสนศาสตร์สมัยใหม่ ระหว่าง ค.ศ. ๑๙๗๐ - ปจจุบัน

นับตัง้แต่ทศวรรษ	๑๙๗๐	เป็นต้นมา	แนวคดิทฤษฎแีละแนวการศึกษาทาง	รฐัประศาสนศาสตร์
ที่ได้รับความสนใจจากนักวิชาการ	ได้แก่	รัฐประศาสนศาสต์ในความหมาย	ใหม่นโยบายสาธารณะ	
เศรษฐศาสตร์การเมือง	ทฤษฎีองค์การที่อาศัยหลักมนุษย์นิยม	และ	การออกแบบองค์การสมัยใหม่	
ด้งมีรายละเอียด	ด้งนี้

๓.๖.๑ รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ (New Public Administration : NPA)

จากการประชุมที่มินนาวบรูค	 ในส่วนของนักวิชาการได้พยายามสรุป	 ความคิดของ
รฐัประศาสนศาสตร์	ความหมายใหม่	ซึง่กระท�าได้ยากเพราะในข้อเทจ็จรงิแล้ว	นกัวชิาการทีม่าชมุนมุ
กนันัน้มคีวามเหน็ไม่สอดคล้องกนัทเีดยีว	 บางทีกข็ดัแย้งกนัด้วย	 ในการท�าความเข้าใจความคิดของ
รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ที่ดีนั้น	พิทยา	บวรวัฒนา	(๒๕๔๓	:	๑๕๘)	ได้สรุปความคิด
เป็นขั้นตอนดังนี้

๑.๑	วชิารัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ถอืหลกัปรชัญาใหม่ทีเ่รยีกว่า	ปรากฏการณ์
วิทยา	 แทนที่จะยึดถือปรัชญาแบบปฏิฐานนิยมทางดรรกวิทยา	 ซึ่งปรัชญาหลัง	 นี้สนับสนุนให้วิชา
รัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะแบบวิทยาศาสตร์	ถือหลักว่าค่านิยมและ	ข้อเท็จจริงแยกออกจากกัน	
การศึกษาแบบเชิงประจักษ์เพื่อแสวงหากฎของธรรมชาติจาก	 ข้อเท็จจริงจึงเป็นไปได้	 นัก
รัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่มีความเห็นว่าเทคนิคการวิเคราะห์	แบบวิทยาศาสตร์	 เช่น	สถิติ	 เป็น
ของวิเศษซึ่งเป็นอันตรายอย่างยิ่งอาจท�าให้ลืมค�านึงไปว่า	 งานวิจัยของตนมีประโยชน์อย่างไรต่อ
มนุษย์	 ที่จริงข้อเท็จจริงและค่านิยมแยกออกจากกัน	 ไม่ได้เพราะในที่สุดแล้วสมองมนุษย์เป็น
ตวัตคีวามข้อมลูทฤษฎแีละแนวความคดิต่าง	ๆ 	จงึเกดิจากสมองมนษุย์	มไิด้มตีวัตนอยูน่อกสมองคน	
ความคิดของมนุษย์เกี่ยวกับโลกภายนอกมาจาก	สมองของมนุษย์เอง	ด้งนั้นนักรัฐประศาสนศาสตร์
จึงมีหน้าที่ประสานวิธีการมองโลกต่าง	ๆ
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๑.๒	วิชารัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่	ต้องการให็วิชาเกี่ยวข้อง	โดยตรงกับ
โลกความเป็นจริง	 (Relevant)	 ในเรื่องนี้	แฟรงค์	มารินิ	 (Frank	Marini)	 ได้อธิบายว่าแยกได้สาม
ประการ	คือ	ประการแรก	วิชารัฐประศาสนศาสตร์ต้องทันต่อสภาพการณ์ที่	ผันแปรตลอดเวลาใน
ปัจจบุนั	(turbulent	times)	จะเหน็จากการถกเถยีงแนวความคิดเรือ่ง	การกระจายอ�านาจและการ
มีส่วนร่วม	ประการที่สอง	วิชารัฐประศาสนศาสตร์ต้องตามทันต่อปัญหาต่าง	ๆ	ประการสาม	วิชา
รัฐประศาสนศาสตร์ต้องเป็นประโยชน์ต่อนักปฏิบัติและช่วย	 ท�าให้เข้าใจโลกความเป็นจริงดีขึ้นถึง
แม้ว่าแนวคิดเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่นั้นแตกต่างกัน	 ในแง่ของนักวิชาการ
แต่ละคน	ในส่วนตัวของผู้เรียบเรียงนิยมสาระส�าคัญของรัฐประศาสนศาสตร์	ในความหมายใหม่ใน
ทรรศนะของ	 อุทัย	 เลาหวิเชียร	 ซึ่งมีสาระส�าคัญ	 ๔	 ประการคือ๑๐	 ประการแรกการสนใจเรื่องที่
สอดคล้องกบัความต้องการของสงัคม	รัฐประศาสนศาสตร์ควรสนใจปัญหาของสงัคมโดยเฉพาะเป้า
หมายสาธารณะที่ส�าคัญ	ๆ	ประการที่สอง	แนวความคิดนี้ให้ความส�าคัญเกี่ยวกับค่านิยม	 (Value)	
นักบริหารควรจะยื่น	มือเข้าช่วยเหลือบุคคลที่เสียเปรียบทางสังคม	ซึ่งก็คือการใช้ค่านิยมอย่างหนึ่ง	
นักบริหารจะ	วางตัวเป็นกลาง	(Neutral)	ได้ยาก	เพราะถ้าวางตัวเป็นกลางคนที่ได้เปรียบทางสังคม
กจ็ะ	ได้เปรยีบยิง่ขึน้	คนทีเ่สยีเปรยีบกจ็ะเสยีเปรยีบตลอดไป	สงัคมกจ็ะเกดิช่องว่างไม่น่าอยู	่ประการ
ที่สาม	ได้แก่	ความเสมอภาคทางสังคม	(Social	Equity)	เพื่อช่วยเหลือผู้ต้อยโอกาส	ในสังคมให้เกิด
ความเสมอภาค	ประการที่สี่	 เรื่องการเปลี่ยนแปลง	(Change)	การเปลี่ยนแปลงในที่นี้หมายความ
ว่านกับรหิารจะต้องเป็นฝายรเิริม่การเปลีย่นแปลง	เพ่ือให้ความเสมอภาคทางสังคมประสบผลส�าเรจ็	
นอกจากนี้ยังเห็นว่าการเปลี่ยนแปลงเป็นสิ่งที่ต้อง	ค�านึงถึงตลอดเวลา	เพราะสังคมเปลี่ยนแปลงอยู่
ตลอดเวลา	นกับริหารหรอืหวัหน้างานจงึ	ต้องค�านึงถงึการเปลีย่นแปลงให้สอดคล้องกบัความต้องการ
ของสังคม

๑๐	 อุทัย	 เลาหวิเชียร,	รัฐประศาสนศาสตร์	 :	ลักษณะวิชาและมิติต่าง	ๆ,	พิมพ์ครั้งที่	๖.	 (กรุงเทพมหานคร	

:	เสมาธรรม,	๒๕๔๓),	หน้า	๓๓-๓๕.	
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๓.๖.๒ นโยบายสาธารณะ (Public Policy)

แนวการศกึษานโยบายสาธารณะ	จะเน้นในเรือ่งขบวนการเกีย่วกบัการ	ก�าหนดการใช้	และ
การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ	ส่งเสริมให้ผู้ศึกษาสนใจนโยบาย	สาธารณะที่ส�าคัญๆ	ของประเทศ
เพื่อศึกษาให้ลึกซึ้ง	 และมีความช�านาญในแต่ละด้าน	 ในปัจจุบันการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะได้
สนใจในค่านยิมท่ีส�าคญัของสงัคม	เช่น	ค่านยิม	เกีย่วกบัความเสมอภาคทางสงัคม	ส่งเสรมิการมส่ีวน
ร่วมในการบริหาร	และประโยชน์ของ	ผู้รับบริการ	เป็นต้น

ข้อด	ีของการศกึษาในแนวนีก้ค็อื	เป็นแนวการศึกษาท่ีไม่ท้ิงความส�าคัญของการเมือง	เป็นการ
สอดคล้องกบัความจริงทีว่่า	การบริหารและการเมืองเป็นสิง่แยกกนัไม่ได้	ให้ความส�าคัญท้ังในทฤษฎี
ปทัสถานและทฤษฎปีระจกัษวาท	ใช้หลกัคณติศาสตร์เท่าท่ี	จ�าเป็น	และเป็นการอุดช่องว่างระหว่าง
ทฤษฎีและปฏิบัติ	แนวการศึกษานี้ให้ความส�าคัญทั้ง

ในด้านวิชาการ	 และหน่วยราชการ	 ข้อส�าคัญก็คือนโยบายสาธารณะและการวิเคราะห์	
นโยบายจะช่วยให้ประเทศมีนโยบายที่ดีๆ	เป็นที่สนใจของคนทุกฝาย	เพราะนโยบายย่อม	กระทบ
ต่อชีวิตความเป็นอยู่ของคนทุกกลุ่ม	ทั้งในวงราชการและประชาชนทั่วไป

ข้อเสีย	ของการศึกษานโยบายสาธารณะ	คือ	การไม่สนใจเรื่องขององค์การ	และเรื่องการ
จัดการ	 ตลอดจนเรื่องของคนในองค์การจึงท�าให้ขอบข่ายการศึกษาไม่กว้าง	 เท่าท่ีควร	 การศึกษา
วิชาการบรหิารโดยไม่ให้ความส�าคญัของคนและองค์การ	ตลอดจนวธิกีารจดัการ	ย่อมไม่สามารถน�า
ไปใช้ประโยชน์ในทุกแง่ทุกมุมได้

๓.๖.๓ เศรษฐศาสตร์การเมือง (Political Economy)

แนวคิดอีกนัยหนึ่งก็คือ	เรื่อง	เศรษฐศาสตร์การเมือง	หมายถึงความเกี่ยวโยง	ระหว่างระบบ
การเมอืง	(โครงสร้างของกฎเกณฑ์)	และระบบเศรษฐกิจ	(ระบบการผลติและ	แลกเปลีย่นสนิค้าและ
บรกิาร)	ระบบการเมอืง	ประกอบไปด้วย	ระบบอ�านาจและค่านยิมหรอื	เป้าหมายในการใช้อ�านาจนัน้	
ส่วนระบบเศรษฐกิจนั้นหมายถึงระบบที่ท�าการผลิตสินค้าและบริการ	 เป็นการพิจารณาถึงรูปแบบ
องค์การต่าง	ๆ 	ทีใ่ช้ในการผลิตสนิค้าและบรกิาร	รวมตลอดจนหมายถงึกลไก	กฎระเบยีบ	และสถาบนั
ต่าง	ๆ	ซึ่งก�าหนดลักษณะการแลกเปลี่ยน	สินค้าและบริการทั้งหลาย	พิทยา	บวรวัฒนา	(๒๕๔๓	:	
๔๑)	 ได้กล่าวถึงองค์การสาธารณะ	 โดยทั่วไปแล้ว	 จะมีองค์ประกอบทางเศรษฐกิจการเมืองอยู่	 ๔	
ประการ	คือ

๑.	การเมืองภายนอกองค์การ	(External	Political	Aspects)	หมายถึงการติดต่อแลก
เปลี่ยนระหว่างตัวแสดงภายนอกทั้งหลาย	(คน	กลุ่ม	หรือสถาบัน)	กับองค์การ	สาธารณะองค์การ
หนึ่ง	เพื่อตกลงกันเองว่าใครควรมีความชอบธรรม	ในการควบคุมเรื่อง	ต่าง	ๆ	เช่น	ทรัพยากร	การ
ก�าหนดเป้าหมายองค์การ	 และกติกาในการตกลงกัน	 ลักษณะพิเศษขององค์การสาธารณะคือตัว
แสดงภายนอก	มักมีบทบาทในการก�าหนดเป้าหมาย	จัดสรรทรัพยากร	และให้หรือไม่ให้ความเห็น
ชอบในงานที่องค์การสาธารณะท�า
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๒.	เศรษฐกิจภายนอกองค์การ	(Economic	Environment)	หมายถงึปัจจยัทางเศรษฐกิจ
ต่าง	ๆ	ที่อยู่นอกองค์การสาธารณะ	และมีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ขององค์การ	สาธารณะ	 เช่น	
โครงสร้างของตลาดแรงงานอาจมกีารแย่งชงิบคุลากร	ทีม่คืวามสามารถ	ด้วยการให้รางวลัตอบแทน
ที่สูง	ซึ่งองค์ประกอบเศรษฐกิจภายนอกองค์การมีแนวโน้มที่จะกลายเป็นเรื่องการเมืองขึ้นมาได้

๓.	การเมืองภายในองค์การ	 (Internal	Polity)	หมายถึงโครงสร้างอ�านาจ	อย่างเป็น
ทางการ	 และอิทธิพลภายในองค์การ	 ซึ่งครอบคลุมถึงเรื่องความอยู่รอด	 เป้าหมาย	 ขององค์การ	
เป้าหมายของผู้น�า	และความชอบธรรมของหน้าที่

๔.	เศรษฐกจิภายในองค์การ	(Internal	Economy)	หมายถงึองค์ประกอบ	ขององค์การ
สาธารณะท่ีเกีย่วข้องกบัการท�างานให้ส�าเรจ็	องค์การจะมีกระบวนการท�างานซ่ึง	ประสานปัจจยัการ
ผลิตต่าง	ๆ	ให้เข้ากันเพื่อผลิตผลงานออกมา	เช่น	การแบ่งหน้าที่กันท�า	การจัดระบบการท�างานที่
เป็นสากล	การกระจายของที่ดั้งสาขาต่าง	ๆ	ขององค์การ	การใช้เทคโนโลยีที่ทันสมัยในการท�างาน	
การจัดระบบงบประมาณและการบัญชีที่เหมาะสม	เป็นต้น

องค์ประกอบเศรษฐกิจภายในองค์การส�าคัญมาก	เพราะโดยหลักการแล้ว	องค์การจะ
มุง่ท�างานให้ได้ประสทิธภิาพสงูสดุ	ดงันัน้	จงึเป็นหน้าท่ีของฝายการเมืองภายใน	องค์การท่ีจะปกป้อง
ส่วนเศรษฐกิจภายในองค์การให้ปลอดจากการแทรกแซงของฝาย	การเมืองและเศรษฐกิจภายนอก
องค์การ	มิฉะนั้นแล้วอาจจะท�าให้งานภายในองค์การติดขัด	ขึ้นมาในทางปฏิบัติบางทีฝายการเมือง
ภายในองค์การไม่สามารถปกป้องภัยจากข้างนอกได้	 ท�าให้กลไกเศรษฐกิจภายในองค์การท�างาน
ไม่เต็มที่	เช่น	อาจมีการคัดพรรคพวกเข้ามา	ท�างาน	(ซึ่งท�างานไม่เก่งจริง)	และมีการสร้างอาณาจกัร
ระหว่างสมาชกิของกลุม่ในองค์การ	อนัจะส่งผลต่อประสิทธภิาพการท�างานได้

๓.๖.๔ ทฤษฎีองค์การที่อาศัยหลักมนุษย์นิยม (Organizational Humanism)

แนวความคดิของรฐัประศาสนศาสตร์ในปัจจุบนัอีกประการหน่ึงก็คือ	ทฤษฎ	ีองค์การท่ีอาศัย
หลักมนุษย์นิยม	 ทฤษฎีนี้ให้ความส�าคัญเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างคนกับ	 องค์การโดยเฉพาะ
อย่างยิง่กค็อืการสร้างเสรมิให้มอีงค์การท่ีมีบรรยากาศเป็นประชาธปิไตย	เพ่ือสนับสนุนให้คนมีโอกาส
บรรลคุวามพงึพอใจท่ีได้ปฏบิตัติามศกัยภาพของตนเอง	ตัวอย่างเช่น	นกัดนตรกีค็วรเล่นดนตร	ีจิตรกร
ก็ควรเขียนรูป	และกวีก็ควรจะเขียนกลอน	เพราะการกระท�าเช่นนี้นั้นจะช่วยให้คนเหล่านั้นมีความ
สงบในจิตใจ	นอกจากนี้	ยังมีโอกาส	ท�าในสิ่งที่เรามีความสามารถและมีความประสงค์	เมื่อเป็นเช่น
นีจ้ะท�าให้มนษุย์มกีารพฒันา	คอืมคีวามเจรญิเติบโตทางจิตใจรกัษาความสงบเป็นตัวของตัวเอง	และ
มีความสามารถในการ	 เลือกที่จะกระท�า	 คุณสมบัติเหล่านี้จะช่วยให้มนุษย์ปฏิบัติงานอย่างมีความ
สุขใจและเป็นเหตุ	 ให้มีผลผลิตสูงตามมาด้วย	 ดังน้ันทฤษฎีองค์การท่ีอาศัยหลักมนุษย์นิยมจึงมี
วตัถปุระสงค์ประการหนึง่กค็อื	การสร้างสรรค์บรรยากาศและส่งเสรมิให้คนในองค์การมปีฎิสมัพนัธ์
กันในลักษณะของประชาธิปไตย
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๓.๖.๕ การออกแบบองค์การสมัยใหม่ (Modern Organizational Design)

ในปัจจุบันสังคมก�าลังเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก	 ท�าให้การจัดองค์การตามรูปแบบระบบ
ราชการของ	แม็ก	เวเบอร์	นั้น	ไม่เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมใหม่ของสังคมอีก	ต่อไปแล้ว	การจัด
องค์การแบบระบบราชการไม่สามารถก่อให้เกดิประสทิธภิาพและประสทิธผิลสงูสดุได้เหมอืนสมยัก่อน	
ในปัจจุบันโลกเราเปลี่ยนแปลงไปมาก	 กล่าวคือ	 เทคโนโลยีต่าง	 ๆ	 ของโลกได้ก้าวหน้าไปไกลมาก	
สภาพแวดล้อมมีลักษณะที่ไม่แน่นอน	 เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา	 และทัศนคติของคนในปัจจุบัน
ก็เปลี่ยนแปลงจากเดิมไปมากอีกด้วย

การที่สังคมเกิดการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว	ย่อมหมายความว่าองค์การที่ดีนั้น	ต้องปรับตัวให้
เข้าสภาพการณ!หม่ดังกล่าวด้วย	สมัยก่อนองค์การแบบระบบราชการเน้น	ทิศทางองค์การความมี
ประสิทธิภาพ	 (Efficiency)	 คือ	 ลงทุนน้อยท่ีสุดเพื่อผลผลิตสูงสุด	 มาสมัยใหม่สภาพแวดล้อม
ทีเ่ปลีย่นแปลงไปท�าให้องค์การต้องเปล่ียนแปลงทศิทางตามไปด้วย	ดังนัน้ในปัจจบุนันอกจากองค์การ
ทั่วไปจะเน้นเรื่องประสิทธิภาพแล้ว	องค์การสมัยใหม่ยังได้	ผนวกเอาทิศทางใหม่	ๆ 	๓	ทิศทาง	กล่าว
คือ	ประการแรกได้แก่	ความสามัคคีกลมเกลียวของ	สมาชิกภายในองค์การ	และการประสานความ
ต้องการของสมาชิกองค์การให้เข้ากับ	 วัตถุประสงค์	 หรือเป้าหมายขององค์การ	 (Integration)	
ประการทีส่อง	ได้แก่	ความสามารถขององค์การในการปรบัตวัให้เข้ากบัสภาพแวดล้อมท่ีเปลีย่นแปลง	
(Adaptability)	และประการทีส่ามได้แก่	ความสามารถขององค์การในการให้บรกิารลกูค้าและสนอง
ต่อประโยชน์	สังคมโดยส่วนรวม	(Social	Relevance)	ทิศทางองค์การสามประการซึ่งได้รับความ
นิยมมาก	 ในปัจจุบันนี้เป็นเรื่องใหม่	 องค์การระบบราชการมิได้ถูกประดิษฐ์ขึ้นมาเพื่อกลไกส�าหรับ
บรรลุ	 เป้าหมายของทิศทางทั้งสาม	 รูปแบบองค์การสมัยใหม่ควรมีลักษณะชั่วคราวเป็นองค์การ	
แบบโครงการ	 หรือเป็นรูปแบบองค์การตามความเหมาะสมตามสถานการณ์และมีความเป็น	
ประชาธิปไตยในองค์การอีกด้วย

จากที่กล่าวมาคือแนวคิดทฤษฎีที่นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ให้ความสนใจใน	ปัจจุบัน	
แต่มิใช่เพยีงเท่านีน้กัวชิาการบางท่านยงัให้ความสนใจในเรือ่งอ่ืนอกี	อาทเิช่น	ความสมัพนัธ์ระหว่าง
หน่วยงาน	การจัดการแบบประหยัด	ชีวิตองค์การ	การวิจัยเรื่ององค์การ	เป็นด้น
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83 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

สรุปท้ายบท

แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาตร์แปงออกเป็น	๔	ช่วงสมัย	คือ	สมัยนรก	แนวคิดทฤษฎี
ทางรัฐประศาสนศาสตร์	 ระหว่าง	ค.ศ.	๑๘๘๗	-	๑๙๕๐	ซึ่งประกอบด้วยทฤษฎี	การบริหารแยก
ออกจากการเมือง	และทฤษฎีหลักการบริหาร	สมัยทาท้ายทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์	ระหว่าง	ค.ศ.	
๑๙๕๐	-	๑๙๖๐	ซึ่งประกอบด้วย	ทฤษฎีการบริหารคือ	การเมือง	ระบบราชการแบบไม่เป็นทางการ	
มนุษยสัมพันธ์	 และศาสตร์การบริหาร	 สมัยทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ใน	 ค.ศ.	 ๑๙๖๐	 -	
๑๙๗๐	มีเหตุการณ์	๒	เหตุการณ์	คือ	การปฏิวัติทางพฤติกรรมศาสตร์และการประชุมที่มินนาวบรูค	
ที่ส่งผลให้เกิดวิชารัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่	และสมัยสุดท้ายแนวคิดทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์
ระหว่าง	ค.ศ.	๑๙๗๐	-	ปัจจุบัน	ซึ่งประกอบด้วยรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่	นโยบาย
สาธารณะ	เศรษฐศาสตร์การเมอืง	ทฤษฎอีงค์การทีอ่าศยัหลกัมนษุยนยิม	และการออกแบบองค์การ	
สมัยใหม่
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84 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

ค�าถามท้ายบทที่ ๓

๑.	อธิบายความหมายของทฤษฎี	และความแตกต่างระหว่างแนวคิดกับทฤษฎี

๒.	แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์	ค.ศ.	๑๘๘๗	-	๑๙๕๐	มีทฤษฎีอะไรบ้าง

๓.	วิเคราะห์เปรียบเทียบแนวคิดทฤษฎีใน	ช่วง	ค.ศ.	๑๘๘๗	-	๑๙๕๐	มาให้เข้าใจ

๔.	แนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ค.ศ.	๑๙๕๐	–	๑๙๖๐	มีทฤษฎีอะไรบ้าง

๕.	วิเคราะห์เปรียบเทียบแนวคิดทฤษฎีในช่วง	ค.ศ.	๑๙๕๐	-	๑๙๖๐	มาให้เข้าใจ

๖.	อธบิายเหตกุารณ์ทีเ่กดิขึน้ในช่วง	ค.ศ.	๑๙๖๐	-	๑๙๗๐	ท่ีส่งผลต่อวชิารฐัประศาสนศาสตร์

๗.	วิเคราะห์เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นว่าส่งผลต่อการก�าเนิดแนวคิดทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์
สมัยใหม่	อย่างไร
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85 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

เอกสารอ้างอิงประจ�าบท

จุมพล	 หนิมพานิช.	 ระบบราชการเปรียบเทียบการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบและการ บริหาร
 การพัฒนา.	กรุงเทพมหานคร	:	มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	๒๕๓๘.	

พิทยา	บวรวัฒนา.	รัฐประศาสนศาสตร์ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ. ๑๘๘๗ - ค.ศ. ๑๙๗๐). 
 พิมพ์ครั้งที่	๗.	กรุงเทพมหานคร	:	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	๒๕๔๓.	

เรืองวิทย์	 เกษสุวรรณ.	ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์.	 กรุงเทพมหานคร	 :	 บพิธ
	 การพิมพ์	จ�ากัด,	๒๕๔๙.	

วิเชียร	วิทยอุดม.	ทฤษฎีองค์การ.	กรุงเทพมหานคร	:	ธีระฟิล์มและไชเท็กซ์,	๒๕๔๘.		 	

สัมฤทธิ์	ยศสมศักดิ์.	หลักรัฐประศาสนศาสตร์ แนวคิดและทฤษฎี. พิมพ์ครั้งที่	๒.	กรุงเทพมหานคร	
	 :	รัตนพรชัย,	๒๕๔๘.	

อทัุย	เลาหวเิชยีร.	รฐัประศาสนศาสตร์ : ลกัษณะวชิาและมติต่ิางๆ. พมิพ์ครัง้ที	่๖.	กรงุเทพมหานคร	
	 :	เสมาธรรม,	๒๕๔๓.
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๔
เรื่อง การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย

๑.	การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	

๒.	หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย

๓.	วิธีสอนรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย

๔.	คุณลักษณะของนักศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ที่พึงประสงค์	

๕.	เป้าหมายของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ยุคใหม่

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่ ๔ จบแล้ว ผู้ศึกษามีความสามารถได้

๑.	อธิบายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยได้

๒.	อธิบายหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยได้

๓.	อธิบายวิธีสอนรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยได้

๔.	อธิบายคุณลักษณะของนักศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ที่พึงประสงค์ได้	

๕.	อธิบายเป้าหมายของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ยุคใหม่ได้

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผู้สอนยกตัวอย่างงานวิจัยตามความสนใจของนิสิต	 และ	 เกริ่นน�าการศึกษา
รัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยมีความหมายอย่างไร

๒.	อาจารย์ผู้สอนกล่าวเปิดประเด็นซักถามผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เกี่ยวกับการ
วิจัยโดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็นนั้น	ๆ	 เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	 ก่อนสอนทกุคร้ัง	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รยีนเกิดความสนใจ	มคีวามอยากรูอ้ยากเหน็

๕.	อาจารย์ผู้สอนเสนอแนะให้ผู้เรียนศึกษาค้นคว้าเพิ่มเติมจากหนังสืออื่น	ๆ	หรืองานวิจัย
อื่น	ๆ

๖.	 เมื่อศึกษาแต่ละบทจบแล้ว	อาจารย์ผู้สอนมอบหมายงานให้ผู้เรียน	ทุกคนไปท�าค�าถาม
ท้ายบทแล้วน�ามาส่งในสัปดาห์ต่อไป	
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๗.	อาจารย์ผู้สอนอธิบายสรุป	 “ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์”	 อีกครั้ง		
เพือ่เป็นการทบทวนเนือ้หาสาระ	แล้วผูส้อนสอบถามผู้เรยีนในประเด็นท่ีได้เรียนมาแล้ว	เพ่ือเป็นการ
ประเมินผู้เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด

ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	ห้องสมุดมหาวิทยาลัย	

๒.		หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์	 งานวิจัย	 วิทยานิพนธ์	 และ
วารสารอื่น	ๆ	เป็นต้น

๓.	เว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวิชา	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	Internet,	Website,	งานวิจัย	วิทยานิพนธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	ด้านความรู้	:	ประเมินจากการตอบค�าถาม/แสดงความคิดเห็น

๒.	ด้านทักษะ	:	ประเมินด้วยการสังเกตการน�าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม

๓.	ด้านคุณธรรม	จริยธรรม	และค่านิยม	:	ประเมินการสังเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเห็นในชั้นเรียน

๔.	ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา	 :	ประเมินผล
การน�าเสนอรายงานเป็นทีม	และพฤติกรรมการท�างานเป็นทีม

๕.	ด้านทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข	 การสื่อสารและการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศท่ีต้อง
พัฒนา	:	ประเมินผลการค้นคว้า	การอ้างอิง	การท�ารายงาน	เน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค�าอธิบาย
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บทที่ ๔ 
การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย

รัฐประศาสนศาสตร์	(Public	Administration	Science)	คือ	การเรียนการสอนวิชาในด้าน
การบรหิารรฐักิจ	การบรหิารและการจดัการภาครฐั	ในประเทศไทยมีหลายสถาบนัอุดมศึกษาเปิดสอน	
ท้ังน้ีการสงักดัหลกัสตูรรฐัประศาสนศาสตร์มอียู่ในหลากหลายลกัษณะ	อาทิ	สังกดัอยูภ่ายใต้ชือ่คณะ
โดยตรง	เช่น	สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์	สังกัดอยู่ภายใต้ชื่อคณะรัฐศาสตร์	คณะรัฐศาสตร์	
สาขาวชิาบรหิารรฐักจิ	มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์	คณะสังคมศาสตร์	สาขาบรหิารรฐักจิ	มหาวทิยาลยั
เกษตรศาสตร์	 คณะรัฐศาสตร์	 สาขาบริหารรัฐกิจ	 มหาวิทยาลัยรามค�าแหง	 คณะรัฐศาสตร์	 สาขา
รฐัประศาสนศาสตร์	จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั	คณะรฐัศาสตร์และรฐัประศาสนศาสตร์	มหาวทิยาลัย
เชียงใหม่	เป็นต้น	โดยส่วนใหญ่แล้วบริหารรัฐกิจ	หรือ	รัฐประศาสนศาสตร์	จะเป็นการศึกษาเกี่ยว
กับการบริหารงานภาครัฐ	หรือ	ระบบราชการนั่นเอง	รวมทั้งองค์กรของรัฐ	 เช่น	รัฐวิสาหกิจ	และ
องค์กรมหาชนต่างๆ	โดยส่วนใหญ่มักเน้นเรื่องกรอบแนวความคิดด้านการบริหาร	องค์การและการ
จัดการ	 (Organization	 &	Management)	 การบริหารทรัพยากรมนุษย์	 (Human	 Resources	
Management)	 การบริหารงานคลังและงบประมาณ	 (Fiscal	 Administration	 &	 Budgeting)	
การบัญชีรัฐบาล	(Government	Accounting)	การวางแผนบริหาร	(Administrative	Planning)	
กฎหมายมหาชน	(Public	Laws)	ระบบสารสนเทศเพ่ือการบรหิารงานภาครฐั	(Public	Information	
System)	นโยบายสาธารณะ	(Public	Policy)	การบริหารงานต�ารวจ	(Police	Administration)	
และจิตวิทยาองค์การ	(Organizational	Psychology)	

๔.๑ การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย 

การศึกษารฐัประศาสนศาสตร์ได้รบัการท้าทายจากการเปลีย่นแปลงทีเ่กิดขึน้จากการปฏิรปู
ระบบราชการในช่วง	ทศวรรษ	๒๕๔๐	ทีผ่่านมา	ท�าให้ภาครฐัต้องปรบัระบบการท�างานน�าเอาแนวคิด	
การบริหารงานภาครัฐจากนานาประเทศเพื่อยกระดับการบริหารงานของภาครัฐ	 ให้ทัดเทียมกับ	
อารยประเทศ	 สามารถแข่งขันได้ในเวทีโลก	 ทันกับความก้าวหน้าของ	 เทคโนโลยีที่รัฐจ�าเป็นต้อง	
น�ามาใช้ปรับปรุงประสิทธิภาพการท�างานส่งมอบการบริการของภาครัฐสู่ประชาชนให้ทันสมัยและ
รวดเร็ว	การเรียนการสอนรัฐประศาสนศาสตร์ไทยที่มีมากกว่า	๑๖๐	หลักสูตรในระดับปริญญาตรี	
และมากกว่า	๑๐๐	หลักสูตรใน	ระดับปริญญาโทและเอกรวมกัน	

การศึกษาวิวัฒนาการของรัฐศาสตร์ที่เข้าสู่ประเทศไทยนั้น	อาจแบ่ง	ได้เป็น	๔	ช่วง	คือ	

๑.	 สมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว	 มีการจัดการเรียนการสอน	ทางด้านรัฐ	
ประศาสนศาสตร์ขึ้นในป	 พ.ศ.	 ๒๔๔๒	 เป็นครั้งแรก	 ด้วยการสถาปนา	 โรงเรียนฝกหัดข้าราชการ
พลเรอืน	และมกีารตัง้คณะรฐัประศาสนศาสตร์คร้ังแรก	ในป	พ.ศ.	๒๔๕๙	โดยได้โปรดเกล้าฯ	สถาปนา	
โรงเรียนข้าราชการพลเรือนเป็น	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	
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๒.	สมยัพระบาทสมเดจ็พระปกเกล้าเจ้าอยูห่วั	พ.ศ.	๒๔๗๖	ได้โปรดเกล้าฯ	ให้โอนโรงเรยีน	
กฎหมายของกระทรวงยุติธรรม	 มารวมกับแผนกรัฐประศาสนศาสตร์	 โดยให้ชื่อใหม่ว่า	 “คณะ	
นิติศาสตร์และรัฐศาสตร์”	 ซึ่งต่อมาได้ถูกโอนไปให้อยู่ใน	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมือง
ในปเดียวกัน	และต่อมาถูกโอนย้ายกลับไว้ที่	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	ในป	พ.ศ.	๒๔๙๑	และในป
ถัดมาได้มี	การจัดตั้งคณะรัฐศาสตร์ขึ้นที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	ในป	พ.ศ.	๒๔๙๒	

๓.	สมัย	พ.ศ.	๒๕๐๐	-	๒๕๓๐	โดยช่วงต้นป	๒๕๐๐	เป็นยุคสมัยความช่วยเหลือ	ทางด้าน
รัฐประศาสนศาสตร์ของสหรัฐอเมริกาต่อประเทศไทยทางด้านทุนการศึกษา	 และการแลกเปลี่ยน	
จนก่อ	เกดิมหาวทิยาลยัส�าคญัหลายแห่ง	อาท	ิสถาบนับณัฑติพฒันบริหารศาสตร์	และหลงัป	๒๕๑๖	
กระแส	 ความตื่นตัวทางประชาธิปไตยรุนแรง	 จึงน�าไปสู่การเพิ่มหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ใน
มหาวิทยาลัย	ของรัฐหลายแห่ง	

๔.	 สมัยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ได้มีแนวโน้มของ	 การกระจาย
อ�านาจ	ไปสู่ท้องถิ่นและการพัฒนาความรู้ทางด้านจัดการภาครัฐแนวใหม่	 เกิดขึ้น	ดังนั้น	 เพื่อเป็น
การผลติ	บณัฑิตให้ตอบสนองต่อความต้องการของสงัคมจงึได้	เกดิการเรยีนการสอนรฐัประศาสนศาสตร์
ขึ้นใน	มหาวิทยาลัยรัฐและในก�ากับของรัฐ	รวมถึงมหาวิทยาลัยเอกชน	

โดยภาพรวมของการศกึษารฐัศาสตร์การเมืองการปกครองและรฐัประศาสนศาสตร์ในประเทศ	
ไทยได้รับอิทธิพลการศึกษาจากประเทศตะวันตก	โดยเฉพาะจากประเทศสหรัฐอเมริกาโดยตรงนับ
แต่เริม่ก่อตัง้สถาบนัการศกึษาช้ันน�าของประเทศเป็นต้นมา	ส่วนสาขาความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ
นั้นจะเป็น	ออกเป็นสองสาย	คือ	สายสหรัฐอเมริกา	และสายอังกฤษที่มีผลต่อการร่างปรัชญาและ	
หลกัสตูรของ	สถาบนัการศกึษาต่างในประเทศ	ส�าหรบับรบิทแวดล้อมภายในประเทศถอืได้ว่ามคีวาม
แตกต่างกันไปตาม	 แต่ละสาขา	 โดยเร่ิมจากรัฐศาสตร์การเมืองการปกครองที่มีการกล่าวถึงความ
เชื่อมโยงของสภาพการณ์	 ภายในประเทศที่มีอิทธิพลต่อปัจจัยน�าเข้าในด้านการก�าหนดปรัชญา	
เน้ือหาหลกัสตูร	การคดัเลอืกผูเ้รยีน	และมอีทิธพิลต่อกระบวนการผลติในส่วนของกระบวนการเรยีน
การสอน	ผูส้อน	ตลอดจนต�ารารปูเล่ม	และต�าราทางอเิลก็ทรอนกิส์	ซึง่จ�าแนกได้ชดัเจนในมหาวทิยาลยั
ทั้งของรัฐ	เอกชน	และราชภัฏ	โดยบริบท	แวดล้อมภายในประเทศที่ว่านี้	ได้แก่	ประเด็นการขยาย	
โอกาสทางการศึกษาทางไกล	 (มหาวิทยาลัยรามค�าแหง)	ประเด็นความต้องการเป็น	มหาวิทยาลัย
สมบูรณ์แบบ	 (มหาวิทยาลัยเชียงใหม่)	 ประเด็น	 เหตุการณ์ความไม่สงบ	 ในพื้นที่อัตลักษณ์ชุมชน
ท้องถิน่	สทิธมินษุยชน	(วทิยาลยัการเมอืงการปกครอง	มหาวทิยาลยัมหาสารคามและมหาวทิยาลัย
เชียงใหม่)ประเด็นการยกระดับและแตกแขนงของคณะและ	 สาขา(มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์
วทิยาเขตปัตตาน)ี	ประเดน็การตอบสนองต่อการกระจาย	อ�านาจจากส่วนกลางสูท้่องถิน่	(มหาวทิยาลยั	
ราชภฎัสวนดสุติ)	ตลอดจนประเดน็การรวบรวมองค์ความรูส้หวทิยาการ	เศรษฐศาสตร์และการเมือง	
(มหาวิทยาลัยรังสิต)	 ส�าหรับรัฐประศาสนศาสตร์	 ในประเด็นของบริบท	 แวดล้อมภายในประเทศ	
ที่ส่งผลให้เกิดความเปลี่ยนแปลงต่อปัจจัยน	าเข้าในด้านการก�าหนดปรัชญา	เนื้อหา	หลักสูตร	การ
คัดเลือกผู้เรียน	และมีอิทธิพลต่อกระบวนการผลิตในส่วนของ	กระบวนการเรียนการ	สอน	ผู้สอน	
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ตลอดจนต�ารารูปเล่มและต�าราทางอิเล็กทรอนิกส์	ซึ่งจากการวิเคราะห์พบว่ามีคล้ายคลึงกัน	ทั้งใน
มหาวิทยาลัยของรัฐ	เอกชน	และ	ราชภัฏ	โดยบริบทแวดล้อมภายในประเทศที่ว่านี้ส่วนใหญ่มาจาก	
การปฏิรูประบบ	 ราชการครั้งล่าสุดท�าให้เกิดการออกกฎหมายส�าคัญๆ	 หลายฉบับตามมาพร้อมๆ	
กับการออกกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 ๒	 ฉบับในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมาน�าไปสู่การน�า	 แนวคิดการ
จัดการภาคเอกชนมาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินจนถึงปัจจุบัน	

๔.๒ หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย 

การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มีความสัมพันธ์อย่างแนบแน่นกับสาขารัฐศาสตร์	 โดยบาง	
มหาวทิยาลยัน�าสาขารฐัประศาสนศาสตร์รวมกบัสาขารฐัศาสตร์	ดงัน้ันจึงต้องเริม่กล่าวถงึหลกัสตูร	
การศึกษารัฐศาสตร์ด้วย	

อุทัย เลาหวิเชียร๑	ได้วิเคราะห์เนื้อหาหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศ	ไทยเอาไว้
เมื่อ	 ค.ศ.	 ๑๙๙๑	 จากหลักสูตรมหาวิทยาลัยสมัยน้ัน	 ๗	 แห่ง	 ได้แก่	 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร	
ศาสตร์	จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั	มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์	มหาวทิยาลยั
รามค�าแหง	มหาวทิยาลยัสงขลานครนิทร์และมหาวิทยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช	โดยแบ่งการวิเคราะห์
เป็น	๒	ระดบั	คอื	ระดับปรญิญาตร	ีและระดับบณัฑติศกึษาผลการศึกษาวเิคราะห์สรุปได้ดงัต่อไปนี้	

๑. ระดับปริญญาตรี 

การศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ระดบัปรญิญาตร	ีอทุยั	เลาหวเิชยีร	น�าเสนอข้อมลูการ	วเิคราะห์
ว่ามหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์	จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั	และมหาวทิยาลยัรามค�าแหงสอนรฐัประศาสนศาสตร์
อยู่ในคณะรัฐศาสตร์	ส่วนที่มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์สอนอยู่ในคณะวิทยาการจัดการ

ทางด้านชื่อปริญญามหาวิทยาลัยรามค�าแหง	 เกษตรศาสตร์	 ธรรมศาสตร์และจุฬาลงกรณ์	
มหาวิทยาลัยให้ปริญญารัฐศาสตร์ที่เน้นทางรัฐประศาสนศาสตร์	 แต่มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์
และเกษตรศาสตร์ให้ปริญญารัฐประศาสนศาสตร์	 มหาวิทยาลัยต่าง	 ๆ	 ที่สอนระดับปริญญาตรี
สอนวชิา	ทางศลิปศาสตร์เป็นพืน้ฐานและให้ความรูท้างรฐัประศาสนศาสตร์เป้าหมายของการศกึษา	
คือการฝกอบรมเพื่อเข้ารับราชการ	 บางมหาวิทยาลัยจะเน้นความเป็นวิชาชีพ	 เช่น	 จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย	สงขลานครินทร์	และสุโขทัยธรรมาธิราช	กล่าวคือ	ทางจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยเน้น
การบรหิารงานบคุคลและการคลงั	สโุขทยัธรรมาธริาชเน้นการบรหิารงานบคุคล	การบรหิารท้องถิน่
และการพัฒนาชนบท	มหาวิทยาลัยสงขลาเน้นการบริหารทั่วไป	กิจการสาธารณะและการปกครอง
ท้องถิ่น	

๑	 (Education	for	public	administration	in	Thailand,”	in	Ledivina	V.Cario,	ed.,Public	education	

management	in	Asia	and	the	Pacific	(Manila	:	Philippines	Institute	for	Development	Studies,	1991),

p.	305-328.)	

�������������������.indd   91 11/23/19   1:35 PM



92 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

ทางด้านจ�านวนหน่วยกิตของหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์แต่ละมหาวิทยาลัยไม่แตกต่าง
กันมากอยู่	 ระหว่างต�่าสุด	 คือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	 จ�านวน	 ๑๓๗	 หน่วยกิจและสูงสูดคือ
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์	 ๑๔๘	 หน่วยกิต	 ส่วนใหญ่สอนคณิตศาสตร์และสถิติเพียงบางวิชา
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์และ	เกษตรศาสตร์สอนสูงสุด	๖	หน่วยกิต	ส่วนทางด้านจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย	ธรรมศาสตร์และรามค�าแหงสอน	เพียง	๓	หน่วยกิต	ทางมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิ
ราชไม่สอนเลยยิ่งกว่านั้นหลักสูตรยังก�าหนดวิชาทาง	 วิทยาศาสตร์เอาไว้น้อยมากมหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์สอน	๕	หน่วยกิต	มหาวิทยาลัยสงขลาและสุโขทัยธรรมาธิราชสอน	๖	หน่วยกิต	ส่วน
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยและมหาวิทยาลัยรามค�าแหงเรียน	๓	หน่วยกิต	

ทางด้านการศึกษาทั่วไป	 ได้แก่	 ภาษาและมนุษยศาสตร์นั้น	 มหาวิทยาลัยรามค�าแหงและ	
เกษตรศาสตร์สอนมากกว่ามหาวิทยาลัยอื่น	 ส�าหรับวิชาทางสังคมศาสตร์ที่สอนทุกมหาวิทยาลัย	
ได้แก่	สงัคมวทิยา	รัฐศาสตร์	จิตวทิยา	กฎหมาย	เศรษฐศาสตร์	การเมอืงการปกครองไทย	พฤตกิรรม
ศาสตร์	เบื้องต้น	ภูมิศาสตร์และประวัติศาสตร์	และวิทยาศาสตร์สิ่งแวดล้อมเบื้องต้น	

ส่วนทางด้านวิชารัฐประศาสนศาสตร์	(ดูตารางที่	๔.๑)	มหาวิทยาลัยรามค�าแหงก�าหนดให้
เรียนวิชารัฐประศาสนศาสตร์เพียง	๒๔	หน่วยกิต	มหาวิทยาลัย	เกษตรศาสตร์	ก�าหนดให้เรียน	๓๒	
หน่วยกิต	ส่วนมหาวิทยาลัยอื่นให้เรียนมากว่านั้น	เช่น	มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชและสงขลา
นครินทร์ให้เรียน	๘๔	หน่วยกิต	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยให้เรียน	๗๓	หน่วยกิต	และมหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์ให้เรยีน	๔๕	หน่วยกติ	ในแง่ความช�านาญเฉพาะด้าน	จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยัแบ่งออก
เป็น	๒	 สาขา	 ปัจจุบนัหกลกัสตูรรัฐประศาสนศาสตร์ของจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยัระดับปรญิญาตรี	
จดัให้เป็นวชิาเลอืกม	ี๓	กลุ่ม	คอื	(๑)	การบริหารงานบคุคล	(๒)	การบรหิารงานคลงั	และ	(๓)	นโยบาย
และการวางแผนการบริการงานบุคคลของรัฐและการบริหารการคลังสาธารณะ	 แม้สาขาท้ังสองนี้
จะเป็นวิชาหลักแต่ก็มีประโยชน์ต่อการเลือกหางานทั้งภาครัฐและเอกชน	

อุทัย	 เลาหวิเชียร	วิเคราะห์ต่อว่ามหาวิทยาลัยอีกแห่งหนึ่งที่แบ่งรัฐประศาสนศาสตร์	 เป็น	
สาขา	คือ	มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์	 โดยแบ่งเป็น	๓	สาขา	คือ	การบริหารทั่วไป	การจัดการ
รฐับาล	และการปกครองท้องถิน่และการบรหิาร	ส�าหรบัสาขาการบรหิารทัว่ไปกบัการจัดการรฐับาล
ยากที่จะแยกออกจากกันได้	เพราะมีลักษณะที่เป็นการศึกษาทั่วไป	มีหลายวิชาที่ปรากฏอยู่ทั้งสอง
สาขา	 เช่น	 องค์การและการบริหาร	 พฤติกรรมมนุษย์ในองค์การ	 กฎหมายปกครอง	 การประเมิน
โครงการ	 การพัฒนาบุคคล	 ระบบงบประมาณ	 ส่วนที่แตกต่างกันมีเพียงสาขาการจัดการรัฐบาล
ก�าหนดให้เรยีนวชิา	เฉพาะมากว่า	เช่น	การบรหิารการศึกษา	การบรหิารงานสาธารณสขุ	การบริหาร
งานสหกรณ์และการ	บริหารงานต�ารวจ	เนือ้หาท่ีให้เรยีนน้ีกเ็พ่ือให้นักศึกษามีโอกาสหางานในหน่วย
งานหลัก	 นอกจากน้ัน	 ยังสามารถตอบสนองต่อนักศึกษาที่สนใจการพัฒนาภูมิภาค	 ซึ่งเป็นสาขา
ส�าคัญของการบริหารการพัฒนาส่วนการปกครองท้องถิ่นและการบริหารก็เป็นสาขาที่มุ่งเตรียม
นักศึกษาเพื่อท�างานในองค์กร	ปกครองท้องถิ่นและต�าแหน่งอื่น	ๆ	ในกระทรวงมหาดไทย	อันที่จริง
สาขาการปกครองท้องถิ่นและการบริหารเป็นสาขาที่ส�าคัญมาก	
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ตารางที	่๔.๑	หลกัสูตรปริญญาตรีทางรฐัประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย๒	(จ�านวนหน่วยกิต)	

จฬ. มธ. มร. มสธ. มก. มอ.

วิชาทางรัฐประศาสนศาสตร์

-	รัฐประศาสนศาสตร์ทั่วไป	 ๔๐ ๓๐ - ๔๕ ๗ ๖๐

-	 อาณาบรเิ วณที่ เน ้นภายใน
รัฐประศาสนศาสตร์	

๒๔ ๑๕ ๒๔ ๓๐ - ๒๔

-	วชิาเลอืกทางรฐัประศาสนศาสตร์ ๙ - - ๙ ๒๕ -

รวม ๗๓ ๔๕ ๒๔ ๘๔ ๓๒ ๘๔

วิชาอื่น	

-	การศึกษาทั่วไป ๑๘ ๒๔ ๔๖ ๒๗ ๕๐ ๕๐

-	สังคมศาสตร์ ๓๖ ๖๓ ๔๘ ๒๑ ๓๓ ๑๘

-	คณิตศาสตร์และสถิติิ ๓ ๓ ๓ ๖ ๖ -

-	วิทยาศาสตร์ ๓ ๕ ๓ ๖ ๖ ๖

-	วิชาเลือกอิสระ ๘ - ๑๕ - ๒๑ ๑๘

รวมวิชาอื่น ๖๘ ๙๕ ๑๑๕ ๖๐ ๑๑๖ ๙๒

รวมทั้งหมด ๑๔๑ ๑๔๐ ๑๓๙ ๑๔๔ ๑๔๘ ๑๗๖

๒	 Uthai	 Laohavichien,	 “Esucation	 for	 public	 adminidtration	 in	 Thailand,”in	 Ledivina	 V.	

Carino,	ed.,	Public	education	management	in	Asia	and	the	Pacific	(Manila:Philippines	Indtitute	for	

Development	Studies,	1991),p.	327.

�������������������.indd   93 11/23/19   1:35 PM



94 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

เมื่อเทียบกับมหาวิทยาลัยสุโขททัยธรรมธิราช	 นักศึกษาต้องเลือกเรียน	 ๒๔	 หน่วยกิต	
จากสาขาทีส่นใจ	คอื	การบริหารงานบคุคล	การปกครองท้องถิน่และการพฒันาชนบทและการบรหิาร	
ทัว่ไป	ดงันัน้	เมือ่เทยีบกนัระหว่างจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั	สโุขทยัธรรมาธริาชและสงขลานครนิทร์	แล้ว	
เห็นชัดว่าจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยเน้นเครื่องมือและเทคนิค	 (Nuts	 and	 Bolts)	 และต้องการฝก	
นกัศกึษาให้ท�างานเป็นเจ้าหน้าทีห่รอืผูเ้ชีย่วชาญ	ขณะท่ีสงขลานครนิทร์สนใจเน้ือหาวชิาเฉพาะและ	
ตั้งใจฝกฝนนักศึกษาเข้าท�างานในงานหลัก	 ขณะที่มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชเน้นท้ังเทคนิค
และเนื้อหาวิชาเฉพาะ	 ขึ้นอยู่กับการเลือกสาขาของนักศึกษา	 เม่ือเทียบระหว่างมหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์	เกษตรศาสตร์และรามค�าแหงแล้ว	มีจุดอ่อนตรงขาดจุดเน้นจองสาขา	เช่น	รามค�าแหง
ให้เรยีนกว้างเกนิไป	คอื	เรยีนตัง้แต่ทฤษฎอีงค์การไปจนถงึการบรหิารรัฐวสิาหกิจ	และตัง้แต่เทคโนโลยี
การบริหาร	 ไปจนถึงการบริหารงานต�ารวจ	 เนื่องจากรามค�าแหงไม่มีหลักสูตรพ้ืนฐานทาง
รัฐประศาสนศาสตร์	 เหมือนมหาวิทยาลัยอื่น	 อุทัย	 เลาหวิเชียรจึงลงความเห็นว่าหลักสูตร
รัฐประศาสนศาสตร์ของ	รามค�าแหงน่าจะอ่อนที่สุด	

แม้มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ก�าหนดให้เรียนเฉพาะเพียง	 ๑๕	 หน่วยกิต	 แต่ทางปฏิบัติ	
นักศึกษาต้องเรียนวิชารัฐประศาสนศาสตร์ท่ัวไป	 ๓๐	 หน่วยกิต	 ท�าให้โครงสร้างหลักสูตรของ	
ธรรมศาสตร์ดกีว่ารามค�าแหง	ท�านองเดยีวกนั	แม้ว่าเกษตรศาสตร์ก�าหนดให้เรียนวชิารฐัประศาสนศาสตร์
เพียง	 ๗	 หน่วยกิต	 ทางปฏิบัตินักศึกษาก็สามารถเลือกวิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาเลือกได้	
อีก	๒๕	หน่วยกิต	

ตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น	 คือ	 วิชาคณิตศาสตร์และสถิติในระดับปริญญาตรีจัดให้เรียน	
น้อยมาก	 ไม่เพียงพอต่อการศึกษาต่อระดับปริญญาโท	 ตามจริงผู้ท่ีสมัครเรียนปริญญาโททาง
รัฐประศาสนศาสตร์ส่วนมากก็เพื่อต้องการเรียนวิชาเอกวิทยาการจัดการ	

ภาพรวมของโครงสร้างหลักสูตร	 โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์อยู่ในอันดับหนึ่ง	
ตามมาด้วยจฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั	สโุขทยัธรรมาธริาช	ธรรมศาสตร์	เกษตรศาสตร์และรามค�าแหง	
ตามล�าดับ	เหตทุีม่หาวิทยาลยัสงขลานครนิทร์	อยูใ่นอนัดบัหน่ึงเพราะหลกัสตูรลงตวัมากทีส่ดุระหว่าง	
หมวดการศึกษาทั่วไป	สังคมศาสตร์	รัฐประศาสนศาสตร์	วิชาเลือก	คณิตศาสตร์และวิทยาศาสตร์	
หลกัสูตรของรามค�าแหงอ่อนทีส่ดุ	เพราะให้น�า้หนกักบัหมวดวชิาศกึษาทัว่ไปและสงัคมศาสตร์	และ	
อ่อนในด้านรัฐประศาสนศาสตร์	คณิตศาสตร์และวิทยาศาสตร์	จุฬาลงกรณ์กับธรรมศาสตร์มีความ	
แตกต่างกันตรงจุดที่ุฬาลงกรณ์ก�าหนดให้เรียนรัฐประศาสนศาสตร์	 (๗๓	 หน่วยกิต)	 มากกว่า	
ธรรมศาสตร์เกือบสองเท่า	(๔๕	หน่วยกิต)	ส่วนเกษตรศาสตร์ก�าหนดให้เรียน	รัฐประศาสนศาสตร์	
๓๒	หน่วยกิตยังน้อยกว่าธรรมศาสตร์อีก	สรุปว่าสงขลานครินทร์และจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยมุ่งสู่
ความเป็นวิชาชีพ	แม้ว่าจุฬาลงกรณ์จะเข้าใกล้กับรัฐศาสตร์มากกว่า	ขณะที่สงขลานครินทร์มองรัฐ	
ประศาสนศาสตร์ในแง่ของแนวทางการจัดการที่ไม่แยกภาค	Generic	Approach	หลักสูตรที่คล้าย
กับสงขลานครินทร์มาก	 คือ	 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช	 ส่วนมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	
เกษตรศาสตร์และรามค�าแหงมองรัฐประศาสนศาสตร์ในแง่ของศลิปศาสตร์ตามแนวการศกึษาดัง้เดิม	
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นกัศึกษาต้องใช้เวลาเรยีนวชิาศิลปะศาสตร์และสงัคมศาสตร์มาก	ในสงัคมศาสตร์ท่ีเน้น	คือ	รฐัศาสตร์	
หากนกัศกึษาต้องการศกึษาต่อระดบับณัฑติศึกษาทางด้านรฐัประศาสนศาสตร์กจ็ะไม่เกดิความแตกต่าง	
แต่ถ้านักศึกษาต้องการศึกษาต่อทางรัฐศาสตร์	 การศึกษาระดับปริญญาตรีของธรรมศาสตร์	
เกษตรศาสตร์และรามค�าแหงจะให้พืน้ทีฐ่านดกีว่า	แต่ส�าหรบันกัศกึษาทีต้่องการท�างานภาครฐัหรอื	
ธรุกจิ	หลกัสตูรของสงขลานครินทร์และจุฬาลงกรณ์จะดกีว่าธรรมศาสตร์เกษตรศาสตร์หรอืรามค�าแหง	

๒. ระดับบัณฑิตศึกษา 

หลกัสตูรบณัฑติศึกษาม	ี๒	ระดบั	คือ	หลกัสตูรรฐัประศาสนศาสตร์มหาบณัฑิต	และหลกัสตูร	
ดุษฎีบัณฑิตทางการบริหารการพัฒนา	 หมายถึงเฉพาะในเวลาน้ัน	 แต่ปจัจุบันหลักสูตรปริญญาโท
และปรญญิาเอกทางรฐัประศาสนศาสตร์เปิดอยูห่ลายแห่ง	เช่น	มหาวทิยาลยัรามค�าแหง	มหาวทิยาลยั
ราชภัฎสาวนดุสิต	มหาวิทยาลยับูรพา	มหาวทิยาลัย	อุบลราชธานี	หรือแม้แต่สถาบันพัฒนาบริหาร
ศาสตร์เอง	 ซึ่งมีทั้งภาคภาษาอังกฤษและภาษาไทย	 หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์มาหาบัณฑิตมีท่ี	
สถาบันบัณฑิต	พัฒน-บริหารศาตร์	มหาวิทาลัยธรรมศาสตร์และจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	

หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์มหาบัณฑิตท่ีสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาตร์เป็นปริญญา
วิชาชีพ	 (Professional	Degree)	มุ่งฝกอบรมนักศึกษาไปเป็นตัวแทนการเปลี่ยนแปลง	 (Change	
Agents)	 หรือนักบริหารการพัฒนา	 (Development	 Administrators)	 หลักสูตรทั้งหมดมี	 ๔๕	
หน่วยกติ	๒	หลกัสตูรรัฐประศาสนศาสตร์มหาบณัฑติม	ี๒	แผน	แผน	ก.	เน้นหนกัทฤษฎแีละระเบยีบ
วิธีวิทยา	เป้าหมายจริง	ๆ 	เพื่อฝกอบรมนักศึกษาให้เป็นอาจารย์หรือนักวิจัย	แผน	ข.	เน้นหนักความ
รู้และความสามารถในสาขาเฉพาะ	แผน	ข.มี	๗	สาขา	คือ	องค์การและการจัดการ	การบริหารงาน
บุคคล	 การบริหารงานคลังสาธารณะ	 นโยบายสาธารณะและการบิหารโครงการ	 การพัฒนาเมือง
และการบริหาร	การพัฒนาชนบทและการบริหาร	และการบริหารงานต�ารวจ	

โครงสร้างหลักสูตรดังกล่าว	นักศึกษาต้องเรียนหมวดวิชาพื้นฐาน	(Basic	Courses)	หมวด	
วชิาแกน	(Core	Courses)	หมวดวชิาเอก	(Major	Fields)	และหมวดวชิาเลอืก	(Electives)	นอกจากนี้	
นักศกึษาทีม่พีืน้ความรูท้างภาษาองักฤษและคณติศาสตร์ท่ียงัไม่ดพีอต้องเรยีนเพ่ิมโดยไม่นับหน่วยกติ	
หมวดวิชาพื้นฐานออกแบบมาเพื่อให้นักศึกษามีความรู้เกี่ยวกับบริบทของการบริหารและเป็น
พื้นฐาน	ของการศึกษาวิชาแกน	วิชาเอกและวิชาเลือกหมวดวิชาพื้นฐานประกอบด้วย	

๑.	การปฏิบัติการทางสถิติส�าหรับรัฐประศาสนศาสตร์	

๒.	ระบบสังคมและการเมืองไทย	และ	

๓.	ระบบเศรษฐกิจไทย	

หมวดวิชาแกนเป็นหลักสูตที่ให้นักศึกษาเข้าใจสภาพรวมของสาขาวิชา	 ประกอบด้วยวิชา
ต่าง	ๆ	คือ	
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๑.	 ระเบียบวิธีวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์	

๒.	ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์	

๓.	 องค์การและการจัดการ	

๔.	 การบริหารงานบุคคลภาครัฐ	

๕.	 การบริหารงานคลังสาธารณะ	และ	

๖.	นโยบายสาธารณะและการวางแผน	

นักศึกษาสามารถเลือกสาขาเฉพาะจากสาขาต่าง	ๆ	๗	สาขาคือ	

๑.	 องค์การและการจัดการ	

๒.	 การบริหารงานบุคคล	

๓.	 การบริหารงานคลังสาธารณะ	

๔.	นโยบายสาธารณะและการบริหารโครงการ	

๕.	 การพัฒนาเมืองปละการบริหาร	

๖.	 การพัฒนาชนบทและการบิหาร	และ	

๗.	 การบริหารงานต�ารวจ	

ย่ิงกว่านัน้	นกัศกึษาแผน	ก.	ต้องเสนอวทิยานิพนธ์	แผน	ข.	แม้เป็นแผนทีไ่ม่ต้องท�าวทิยานพินธ์	
แต่นักศึกษาเลือกท�าวิทยานิพนธ์แทนการเรียนได้	๙	หน่วยกิต	นอกจากนี้แล้วนักศึกษาทุกคนต้อง
ผ่านการสอบข้อเขียนพิสดาร	

หลกัสตูรรัฐประศาสนศาสตร์มหาบัณฑติทีม่หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์เป็นภาคนอกเวลา	ปกติ	
เรยีนหลงัเลกิงานและวันเสาร์	หลกัสตูรนีต้ามจรงิแล้วไม่สาขาวชิาเฉพาะ	เป้าหมายกเ็พือ่ให้นกัศกึษา
มีความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์อย่างกว้างๆ	วิชาแกนได้แก่	

๑.	 การออกแบบและเทคนิคการวิจัย	

๒.		การบริหารงานคลัง	

๓.	 สัมมนาการบริหารเปรียบเทียบและ	

๔.	 ขอบข่ายและการบริหารการพัฒนา	

นักศึกษาต้องเลือกเรียนวิชาเลือก	๖	หน่วยกิต	หรือไม่ก็	๑๕	หน่วยกิต	และอาจเลือกเรียน	
แทนได้	นักศึกษาทุกคนต้องสอบข้อเขียนพิสดาร

หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์มหาบัณฑิตของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	มี	๒	แบบ	คือ	เรียน	
ปกติกับภาคค�่า	 หลักสูตรปกติรับนักศึกษาธรรมดา	 ส่วนภาคค�่ารับผู้มีประสบการณ์ในการท�างาน
นกัศึกษาต้องลงเรยีนวชิาแกน	๒๑	หน่วยกติ	วชิาเลอืก	๑๕	หน่วยกติและท�าวทิยานิพนธ์	๑๒หน่วยกติ	
นอกจากนี้นักศึกษาทุกคนต้องสอบผ่านการสอบข้อเขียนพิสดาร	หมวดวิชาแกน	ประกอบด้วย	
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๑.	ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์	

๒.	 องค์การและการจัดการ	

๓.	 การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ	

๔.	 ระเบียบวิธีวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์	

๕.	 การวิเคราะห์ข้อมูลทางรัฐประศาสนศาสตร์	

๖.	 การบริหารงานบุคคลภาครัฐ	และ	

๗.	 การบริหารงานคลังสาธารณะ

นักศึกษาต้องเลือกวิชาเลือกอีก	๑๕	หน่วยกิตจากกลุ่มวิชา	๓	กลุ่ม	คือ	รัฐประศาสนศาสตร์	
เทคนิตการจัดการและรัฐประศาสน	ศาสตร์ไทย	 วิชาแกนของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยครอบคลุม
รฐัประศาสนศาสตร์ทัง้หมดจดัให้ทัง้ความรู	้หลกัและระเบยีบวธิวีจัิย	ซึง่เพียงพอต่อการท�าวจิยัและ
การศกึษาอสิระ	วชิาแกนของจุฬาลงกรณ์มหา	วทิยาลยัคล้ายกนัมากกบัวิชาแกนของสถาบันบณัฑติ
พฒันาบรหิารศาสตร์ส่วนวชิาเลอืก	นกัศกึษา	เลอืกได้ท้ังเป็นกลุม่และกระจายให้ครบ	๑๕	หน่วยกติ	
หลกัสตูรจงึมข้ีอดทีีย่ดืหยุน่ต่อการเตรยีมตวัเป็น	ผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะสาขาหรอืเป็นผูร้อบรูเ้รือ่งท่ัวไป	
ข้อดอีกีอย่าง	คอื	เน้นการจดัหลกัสตูรและท�า	วทิยานิพนธ์ตามบรบิทของสงัคมไทย	จงึเหมาะกบัคน
ที่เตรียมเป็นอาจารย์และนักวิจัย	ส่วนข้อจ�ากัด	อยู่ตรงที่มีเทคนิคและเนื้อหาวิชาเฉพาะน้อยเกินไป	
นอกจากน้ีเวลาท�าวทิยานพินธ์กอ็าจขาดความ	เช่ือมโยงระหว่างความเป็นวชิาชีพกบัการปฏบิตั	ิการ
สร้างองค์ความรูแ้ละการน�าไปใช้ในการท�างานมคีวามแตกต่างกนัยากท่ีจะมหีลักสตูรใดท�าได้ครอบคลมุ
ท้ังสองด้านแต่โดยรวมแล้วหลกัสตูรปริญญาโทของจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยักด็กีว่ามหาวทิยาลยัท่ี
กล่าวมา	(ดสูรปุการเปรยีบเทยีบหลกัสตูร	ปรญิญาโททางรัฐประศาสนศาสตร์ระหว่างสถาบนับณัฑติ
พฒันาบรหิารศาสตร์กบั	มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์และจฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยัได้ในตารางที	่๔.๒)	

นอกจากการสอนรัฐประศาสนศาสตร์ระดับปริญญาโทแล้ว	 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร	
ศาสตร์ยงัเปิดปริญญาเอกสาชาการบริหารการพฒันาเป็นแห่งแรกในประเทศไทย	วตัถปุระสงค์หลกั	
ของหลักสูตรนี้มี	๔	ข้อ	คือ	

๑.	 เพื่อสะสมองค์ความรู้ทางด้านการบริหารการพัฒนา	

๒.	 เพื่อฝกอบรมอาจารย์ในการสอนการบริหารการพัฒนาและ	รัฐประศาสนศาสตร์	

๓.	 เพื่อเผยแพร่ความรู้การบริหารการพัฒนาแก่ข้าราชการในหน่วยงานพัฒนา	

หลักสูตรดังกล่าวก�าหนดวิชาแกน	๙	หน่วยกิต	วิชาระเบียบวิธีวิทยา	๙	หน่วยกิต	และวิชา
เลอืก	๖	หน่วยกติ	วชิาเฉพาะ	๒๗	หน่วยกติและวทิยานิพนธ์	๓๐	หน่วยกติ	รวม	๘๑	หน่วกติ	นักศึกษา
ต้องสอบการเตรียมความพร้อมก่อนเข้าเรียนและสอบวัดคุณสมบัติหลังเรียน	
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ตารางที่	๔.๒	เปรียบเทียบหลักสูตรปริญญาโททางรัฐประศาสนศาสตร์ของสถาบันบัณฑิต
พัฒนบริหารศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และ	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย๓

หมวดวิชา NIDA ธรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

แผน	ก. แผน	ข.

หมวดวิชาพื้นฐาน ๖-๙ ๖-๙ - -

หมวดวิชาเสริมพื้นฐาน ไม่นับหน่วยกิต ไม่นับหน่วยกิต - -

หมวดวิชาแกน ๒๑ ๒๑ ๑๒ ๒๑

หมวดวิชาเอก		 - ๖-๙ - -

หมวดวิชาเลือกอิสระ ๙ - ๙ -

หมวดวิชาเลือก - - ๖	หรือ	๑๕ ๑๕

สอบข้อเขียนพิสดาร บังคับ บังคับ บังคับ บังคับ

หมวดวิชาแกน	

ทางรัฐศาสตร์

- - ๓ -

วิทยานิพนธ์ บังคับ	(๙) เลือก	(๙) เลอืก	(๙)	สามารถ	

เลือกเรียนวิชา

ระดบั	๗๐๐	แทน

บังคับ

สอบปากเปล่า บังคับ บังคับ - -

วิชาแกน	๙	หน่วยกิต	เลือกเรียนจากวิชาต่าง	ๆ	ได้แก่	

๑.	ทฤษฎีและแนวคิดในการพัฒนา	

๒.	การพัฒนาในประเทศไทย	

๓.	การศึกษาเปรียบเทียบตัวแบบการพัฒนา	

๔.	สังคมวิทยาการเปลี่ยนแปลง	

๕.	การบริหารการพัฒนา	

วิชาทางด้านระเบียบวิธีวิทยา	ได้แก่	

๑.	การวิเคราะห์ข้อมูล	

๒.	การสร้างมาตรวัด	และ	

๓.	สัมมนาวิจัยสังคมศาสตร์	

๓	 Uthai	 Laohavichien,	 “Esucation	 for	 public	 adminidtration	 in	 Thailand,”in	 Ledivina	 V.	

Carino,	ed.,	Public	education	management	in	Asia	and	the	Pacific	(Manila:Philippines	Indtitute	for	

Development	Studies,	1991),p.	333.			
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นักศึกษาทุกคนต้องเลือกเรียนวิชาเฉพาะ	๓	กลุ่ม	จาก	๔	กลุ่ม	รวม	๒๗	หน่วยกิต	คือ	กลุ่ม	
วชิานโยบายสาธารณะ	การพฒันาชนบทและการบรหิาร	การบรหิารการพัฒนาเมือง	และการพัฒนา	
ระบบบริหาร	

การศกึษาในสาขารฐัศาสตร์นัน้	เริม่ขึน้ในรชัสมยัของพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั	
โดยทรงจดัตัง้	“โรงเรียนฝกหัดวชิาข้าราชการพลเรอืน”	ขึน้	เพือ่ฝกหดันกัเรยีนให้รบั	การศึกษาเพือ่
เข้ารับราชการตามกระทรวงต่าง	ๆ	ต่อมา	ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกล้าเจ้าอยู่หัว	
พระองค์ทรงสถาปนา	“จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย”	ขึ้น	โดย	“คณะรัฐประศาสนศาสตร์”	เป็น	๑	ใน	
๔	 คณะแรกตั้งของมหาวิทยาลัย	 หลังจากนั้น	 ได้เปลี่ยนชื่อเป็น	 “คณะนิติศาสตร์และรัฐศาสตร์”	
และโอนไปสังกัดมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมืองและในท่ีสุดก็กลับมาจัดตั้งใหม่อีกครั้งใน	
จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยัในป	พ.ศ.	๒๔๙๑	หลงัจากนัน้	สาขาวชิารฐัศาสตร์และรฐัประศาสนศาสตร์
ก็ได้เปิดสอนในหลายมหาวิทยาลัย	 ดังต่อไปนี้	 (นับเฉพาะหลักสูตรปริญญาตรี	 ข้อมูล	ณ	 วันที่	 ๑	
มีนาคม	๒๕๕๖)	

มหาวิทยาลัยของรัฐในภาพรวมแล้วน้ันการเรียนการสอนรัฐศาสตร์ในมหาวิทยาลัยของรัฐ	
และมหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐที่ไม่ใช่มหาวิทยาลัยราชภัฎ	 การเรียนการสอนรัฐศาสตร์	
และรัฐประศาสนศาสตร์มักเปิดในคณะรัฐศาสตร์	 หรือคณะสังคมศาสตร์	 หรือคณะรัฐศาสตร์
และรัฐประศาสนศาสตร์	 และจากภาพรวมแล้วมหาวิทยาลัยที่อยู่ในเขตกรุงเทพมหานครนคร	
และ	มหาวิทยาลัยที่ก่อตั้งขึ้นมานาน	จะมีการเรียนการสอนทั้งรัฐศาสตร์	และรัฐประศาสนศาสตร์	
ส่วน	 มหาวิทยาลัยในเขตภูมิภาค	 หรือมหาวิทยาลัยท่ีก่อตั้งใหม่มักมีการเรียนการสอนแต่ด้าน
รัฐประศาสน	ศาสตร์	ปัจจุบัน	ภายในการศึกษาด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์นั้น	ได้มีการ
แยกสาขาวิชาที่	 ศึกษาให้หลากหลายและครอบคลุมย่ิงขึ้น	 จึงมีหลักสูตรต่างๆ	 ท่ีเกี่ยวข้องเกิดขึ้น
ภายในคณะรัฐศาสตร์	ขึ้นเป็นอย่างมาก	เช่น	การบริหารงานยุติธรรม	การปกครองท้องถิ่น	เป็นต้น	
มหาวิทยาลัยราชภัฎจะไม่มีความแตกต่างหลากหลายในการจัดการเรียนการสอน	 กล่าวคือมีเพียง
แต่ด้านรัฐประศาสนศาสตร์	ทีเ่ป็นสาขาในคณะมนษุยศาสตร์และสงัคมศาสตร์	ปัจจบุนัม	ีมหาวทิยาลยั
ราชภฎัเพียง	๘	มหาวทิยาลยัเท่านัน้ทีม่กีารเรยีนการสอนรฐัศาสตร์	เป็นมหาวทิยาลยัราชภฎัในภาค
เหนือ	๒	มหาวิทยาลัย	ภาคอีสาน	๓	มหาวิทยาลัย	และภาคกลาง	๓	มหาวิทยาลัย	

มหาวิทยาลัยเอกชนมีการเรียนการสอนรัฐศาสตร์เพียง	 ๓	 มหาวิทยาลัย	 นอกจากนั้น
มีการเรียนการสอนรัฐประศาสนศาสตร ์ 	 ที่น ่าสนใจคือมหาวิทยาลัยเอกชนมักมีคณะ
รัฐศาสตร์	 แต่กลับไม่มี	 การเรียนการสอนด้านรัฐศาสตร์	 แต่กลับมีการเรียนการสอนในวิชา
รัฐประศาสนศาสตร์แทน	
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๔.๓ วิธีการสอนรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย

การสอนรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยมีหลายวิธี	 แต่ละวิธีเหมาะกับระดับการศึกษา
ต่างกัน	อุทัย	เลาหวิเชียร	ได้ศึกษาและวิเคราะห์วิธีสอนรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	สรุปได้	
๔	วิธี	คือ

๑)	การบรรยาย	(lecturing)	เป็นวธิกีารสอนทีเ่ก่าแก่ทีส่ดุ	มปีระโยชน์มากส�าหรบัการศกึษา
ระดบัปรญิญาตรใีนประเทศไทยทีห้่องเรยีนค่อนข้างใหญ่	มีจ�านวนตามเกณฑ์	๑๐๐-๒๐๐	คน	ส�าหรบั
มหาวิทยาลัยรามค�าแหงมีนักศึกษามากกว่ามหาวิทยาลัยอื่น	๑๐-๒๐	เท่า	ตามจริงอาจารย์มีโอกาส
เลือกวิธีการสอนไม่มาก	เพราะขนาดห้องเรียนเป็นตัวก�าหนด	แต่อย่างไรก็ตาม	การบรรยายเหมาะ
สมกับวิชาระดับต้น	ๆ	

โมลิเตอร์ (Molitor) อธิบายว่าวิธีบรรยายเป็นวิธีที่รอบคลุม	เป็นระบบ	ให้ความคิดเบื้อง
ต้น	ซึ่งจ�าเป็นแก่นักศึกษาที่จะรับเอาไปใช้กับการท�างาน	การอ่านและการสัมมนา	วิธีบรรยายเป็น
วธิทีีใ่ช้สอนทางรฐัประศาสนศาสตร์มานาน	อาจเป็นเพราะมีนักศึกษามาก	งบประมาณน้อยและอาจ
ปรบัเปลีย่นยาก	นอกจากนีอ้าจเป็นเพราะอาจารย์ชอบสอนตามต�าราซ่ึงเป็นสิง่ท่ีหายากในประเทศไทย	
การจดบันทึกเพื่อใช้แทนต�าราจึงจ�าเป็น	 เพราะทั้งอาจารย์และนักศึกษาหาเอกสารต�าราไม่ค่อยได้
มาก	 ถึงกระนั้น	 อาจารย์ก็ผลิตเอกสารของตน	 โดยเฉพาะหลักสูตรระยะสั้นที่เป็นการปฏิบัติและ
ระดับบัณฑิตศึกษาที่มีการสรุปเนื้อหาการสอน	 ช่วงระยะเวลาที่สอนนั้น	 มหาวิทยาลัยส่วนใหญ่มี
การแลกเปลี่ยนกันระหว่างนักศึกษากับอาจารย์	 โดยท้ิงช่วงไว้ส�าหรับการตอบค�าถาม	 เว้นแต่ท่ี
รามค�าแหงซึง่สอนทางโทรทัศน์	โดยเฉพาะการสอนวชิาแกน	ซึง่ท�าในรปูการส่ือสารทางเดยีว

อุทัย เลาหวิเชียร อธิบายอีกว่าจากการสัมภาษณ์อาจารย์	เห็นตรงกันว่าการบรรยายเป็น
สิง่ทีห่ลกีเลีย่งไม่ได้ส�าหรบัหมวดวชิาพืน้ฐานท่ีสอนนักศึกษาเข้าใหม่และนกัศึกษาปสองช่วงท่ีเริม่ต้น
นี้	ปกตินักศึกษาจะไม่มีพื้นฐานในวิชาที่สอนเพียงพอ	ด้วยเหตุนี้	อาจารย์ต้องช่วยอย่างมาก	ฉะนั้น	
ไม่มีวิธีอื่นที่สามารถทดแทนการบรรยายได้	 นอกจากนี้	 อาจารย์หลายคนยังแสดงความเห็นว่าการ
บรรยายเป็นวธิทีีม่ปีระโยชน์มากทีส่ดุในการสอนท่ีเก่ียวกบัเครือ่งมือเทคนิคและเทคโนโลย	ีเช่น	การ
ออกแบบองค์การ	การพฒันาองค์การ	สถิต	ิเทคนคิเชงิปรมิาณระเบยีบวธีิวจิยั	การวเิคราะห์นโยบาย	
การสอนวิชาเหล่านี้อันท่ีจริงต้องมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างอาจารย์กับนักศึกษาในการบรรยายและถาม
ค�าถาม	อาจารย์บางคนอธบิายว่าการบรรยายเท่าท่ีตนสงัเกตน้ันอาจท�าให้จดืชืดและน่าเบือ่	หากว่า
อาจารย์สอนเหมือนอ่านหนังสือ	 กรณีนี้นักศึกษาอาจไม่หวังอะไรจากการบรรยายซึ่งในที่สุดอาจ
ท�าให้เขาไม่เข้าห้องเรียน	 แต่อาจารย์ส่วนใหญ่เห็นว่านักศึกษาชอบการบรรยายเพราะต่างไปจาก
ต�าราหรือเป็นการบรรยายเสริมต�ารา

ระดับบัณฑิตศึกษาจะใช้วิธีบรรยายน้อยลง	 ที่สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ช่วงการ
บรรยายจะมีเฉพาะการสอนหมวดวิชาพื้นฐาน	 เพราะท่ีจริงแล้วไม่จ�าเป็นต้องบรรยาย	 เน่ืองจาก
ห้องเรยีนมาขนาดเลก็	การสอนโดยทัว่ไปนกัศกึษาสามารถถามขึน้มาเมือ่ใดก็ได้จงึเป็นการอภปิราย
มากว่า	ท�านองเดียวกนั	ทีม่หาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	 ห้องเรยีนระดับมหาบณัฑติศึกษายิง่เลก็กว่าอีก	
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การสอนจึงเต็มไปด้วยการอภิปรายเท่าทีส่มัภาษณ์อาจารย์	ส่วนใหญ่แล้วเหน็ตรงกนัว่าใช้การบรรยาย
ทั้งหมดไม่ได้	เพราะไม่ให้โอกาสนักศึกษาคิดด้วยตัวเองและมีส่วนร่วมในการเรียน	อาจารย์บางคน
เห็นว่าการบรรยายไม่เพียงจืดชืด	บ่อยทีเดียวที่ไม่สอดคล้องกับโลกของความเป็นจริง	อาจารย์ท่าน
หนึ่งเขียนวิจารณ์ว่าการบรรยายมักมีแต่ทฤษฎี	หรือไม่เกี่ยวกับการปฏิบัติ	เนื้อหาเหล่านี้เพียงแค่ดู
ในต�าราก็จะเห็น	 เมื่อมองระดับบัณฑิตศึกษา	 อาจารย์บางท่านเห็นว่าควรเลิกวิธีบรรยายท้ังหมด	
เพราะปลูกฝังนักศึกษาให้มีนิสัยฟังและจดอย่างเดียวแทนที่จะคิดและโต้ตอบในการเรียน

๒)	การบรรยายและการอภิปราย	(lecturing	and	discussion)	อาจารย์หลายท่านใช้วิธี
อภิปรายผสมกบัการบรรยาย	โดยเฉพาะการเรียนปริญญาตรีในชัน้ปหลงั	ๆ 	และระดบับณัฑติศึกษา	
ผู้สินจะบรรยายและกระตุ้นนักศึกษาให้ถามและน�าไปสู่การอภิปราย	 โดยเฉพาะท่ีจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั	ชัน้ปสงูๆ	นกัศกึษาค่อนข้างน้อย	จงึใช้การบรรยายและอภปิรายกนัมาก	ระดบับณัฑติ
ศกึษาทีส่ถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร์และมหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์	ปกติอาจารย์บรรยายเพียง
ส่วนน้อย	เวลาส่วนใหญ่เป็นการอภิปราย	โดยการแลกเปลี่ยนความคิดและประสบการณ์	บางครั้ง
อาจารย์มอบหมายให้ไปอ่านหนังสือก่อน	นักศึกษาต้องอ่านก่อนเข้าชั้น	จากนั้นผู้สอนจะตั้งค�าถาม
เพื่อการอภิปราย	 และจบด้วยการสรุปประมาณ	 ๑๐-๑๕	 นาที	 อุทัย	 เลาหวิเชียร	 เขียนว่าจาก
ประสบการณ์ของท่าน	 วิธีนี้มีประโยชน์มากในระดับบัณฑิตศึกษาและจะได้ประโยชน์มากหาก
นักศกึษาส่วนใหญ่มคีวามสามารถสงู	แต่จะใช้ไม่ได้ผลหากว่านกัศกึษาไม่อ่านมาก่อน	อาจารย์หลาย
ท่านให้สมัภาษณ์ว่าความส�าเร็จของวธินีีข้ึน้อยูก่บัประสบการณ์ของผูส้อนในการน�าอภปิราย	ผูส้อน
ที่มีประสบการณ์จะรู้วิธีกระตุ้นให้เกิดการอภิปราย	 ควบคุมนักศึกษาพยายามครอบง�าคนอื่น	 และ
เวลาเดียวกันก็รู้จักกระตุ้นให้นักศึกษาที่ไม่กล้าพูดได้แดงออก	อาจารย์หลายท่านอธิบายว่าวิธีนี้จะ
ใช้กับวิชาท่ีมีทฤษฎีและแนวคิด	 ซ่ึงต้องการให้เกิดการอภิปรายเพื่อประยุกต์เข้ากับความเป็นจริง	
อย่างไรกต็าม	วธินีีใ้ช้ไม่ได้กบัการสอนสถิติ	การประเมินผลโครงการ	การประเมินผลบคุคล	ซึง่เหมาะ
กับการบรรยายมากกว่า

๓)	 การสัมมนา	 (seminars)	 เป็นวิธีท่ีมีประโยชน์มากส�าหรับห้องเรียนที่มีนักศึกษาจ�ากัด	
โมลเิตอร์	ให้ความเหน็ว่าเป้าหมายหลกัของการสัมมนา	คือ	การแก้ปัญหาระบบการสอนทีนั่กศึกษา
เป็นฝายฟังฝายเดียว	 หรือสอนแต่ทฤษฎีและสิ่งที่เป็นนามธรรมอย่างเดียว	 การสัมมนาต้องการให้
นกัศกึษาแสดงออกและสมัผัสกบัความเป็นจรงิ	การสมัมนาไม่ค่อยได้ใช้ในการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์
ระดับปริญญาตรี	นิยมใช้กันมากในระดับบัณฑิตศึกษา	ทั้งที่สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์และ
ธรรมศาสตร์	 ส่วนใหญ่ก�าหนดหัวข้อสัมมนาให้นักศึกษาตั้งแต่ต้นเทอม	 นักศึกษาต้องอ่านงานตาม
หัวข้อสัมมนาและน�าเสนอต่อหน้าชั้นเพื่ออภิปราย	ลีเมนส์	(Leemans)	อธิบายว่า	การสัมมนาควร
มาจากความคดิทีต้่องการจัดความรู้ตามหวัข้อท่ีก�าหนดและนักศึกษามีความสามารถรวบรวมข้อมูล	
สร้างความคิดและโต้เถียงเชิงวิชาการในหัวข้อดังกล่าว	ความส�าเร็จของการสัมมนาขึ้นอยู่กับความ
สามารถของนักศึกษา	ทว่า	อาจารย์ไทยเห็นว่าไม่เหมาะกับระดับปริญญาตรี	ตามธรรมดานักศึกษา
จะลงทะเบียน	 ๑๘-๒๑	 หน่วยกิต	 ซึ่งไม่มีทางที่จะท�าวิจัยและน�าผลงานมาเสนอในการสัมมนาได้	
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ที่ส�าคัญกว่านั้น	คือ	นักศึกษาไทยไม่คุ้นเคยกับการมีส่วนร่วมในการเรียน	แม้ว่าจะรู้เรื่องที่เรียนเป็น
อย่างดีก็ตาม	ด้วยเหตุนี้	 นาน	ๆ	จึงใช้การสัมมนาในการสอนระดับปริญญาตรี	 เว้นแต่มีบางวิชาที่
จฬุาลงกรณ์และรามค�าแหง	แม้รามค�าแหงเป็นมหาวทิยาลยัเปิด	แต่กส็ามารถจ�ากดัการลงทะเบยีน
เรยีนรายวิชาสมัมนาได้	อาจารย์ผูส้อนให้สมัภาษณ์ว่านกัศกึษาคงเหน็ประโยชน์จากการสมัมนาตรง
ท่ีกระตุ้นให้เขารู้จักคิดและถกเถียงอย่างมีเหตุผล	 นักศึกษาส่วนใหญ่เห็นว่าเขาได้เรียนรู้อะไรมาก
จากการสัมมนา	หากว่าเขามีความรู้จากการบรรยายพอแล้ว	 การสัมมนาจะช่วยให้เขาโต้ตอบและ
แลกเปลี่ยนความคิดกับเพื่อน	ๆ	ในชั้นเรียน

๔)	 กรณีศึกษา	 (case	 studies)	 เป็นวิธีที่ได้รับการเสนอแนะให้ใช้สอนมากที่สุดในทาง
รัฐประศาสนศาสตร์	มอลิเตอร์	เห็นว่ากรณีศึกษาควรมีเหตุการณ์	สถานการณ์และกรณีการบริหาร
ต่าง	ๆ 	ให้มากทีส่ดุ	ข้อเทจ็จรงิเหล่านีจ้ะช่วยสือ่ให้นักศึกษาเข้าใจการบนัทกึเรือ่งราวในรายละเอียด	
อย่างไรก็ตาม	จากการส�ารวจพบว่า	ระดับปริญญาจรีไม่มีการใช้กรณีศึกษาและระดับบัณฑิตศึกษา
ก็ยังใช้น้อยมาก	 เพราะชั้นเรียนระดับปริญญาตรีมีขนาดใหญ่	 และปัญหาที่ใหญ่กว่านั้น	 คือ	 ขาด
วตัถดุบิทีจ่ะน�ามาสร้างเป็นกรณศีกึษา	กรณศีกึษาในประเทศไทยมน้ีอยมาก	จะมกีเ็ฉพาะผูส้อนรวม
กลุ่มกันสร้างขึ้น

วธิทีีก่ล่าวมาเป็นวธิทีใีช้สอนรัฐประศาสนศาสตร์อยูใ่นประเทศไทย	ส่วนวธิทีีย่งัไม่ได้ใช้	ได้แก่	
การแสดงบทบาทสมมติ	 (Role	Playing)	การมอบหมายให้กลุ่มจัดท�าโครงการ	 (Group	Project	
Assignments)	งานภาคสนาม	(Field	Work)	และการฝกงาน	(Supervised	Internships)

ส�าหรับการสื่อการสอน	 ระดับปริญญาตรีจะใช้สื่อการสอนเป็นภาษาไทย	 โดยเฉพาะ
มหาวทิยาลยัรามค�าแหงและสโุขทยัธรรมาธริาช	ซ่ึงเป็นมหาวทิยาลยัเปิดท้ังคู่	ยิง่มหาวทิยาลยัสโุขทัย
ธรรมาธิราชมีทั้งต�าราและสื่อ	 เช่น	 โทรทัศน์	 เทปและรายการวิทยุ	ส่วนระดับบัณฑิตศึกษา	งานที่
มอบให้อ่านมากกว่า	๗๐	เปอร์เซ็นต์เป็นภาษาอังกฤษ	แม้จะมีสื่อการสอนเป็นภาษาไทยอยู่บ้าง	แต่
ก็มีเนื้อหาเชื่อมกับสากล	 โดยเฉพาะตะวันตกและสหรัฐอเมริกา	 ท้ังน้ีเน่ืองจากวรรณกรรม
รฐัประศาสนศาสตร์ไทยหายาก	ทฤษฎ	ีแนวทาง	ตัวแบบหรอืต�าราหลกั	ๆ 	ส่วนใหญ่อาศัยข้อมลูจาก
สังคมไทยน้อยมาก
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๔.๔ คุณลักษณะของนักศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ที่พึงประสงค์ 

อุทัย	เลาหวิเชียร๔	ได้แบ่ง	คุณลักษณะของนักศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ออกเป็น	๒	ระดับ	
คือ	ระดับปริญญาตรี	และระดับ	บัณฑิตศึกษา	

ในระดับปริญญาตรี	อุทัย	 เลาหวิเชียร	เห็นว่า	มีนักศึกษาอยู่	๒	กลุ่ม	คือ	กลุ่มแรกกลุ่มนี้	
ตามปกติมีน้อยมาก	 เป็นกลุ่มที่ตั้งใจศึกษาต่อระดับปริญญาโททาง	 รัฐประศาสนศาสตร์	 ส่วนกลุ่ม
ท่ีสอง	เป็นกลุม่ท่ีวางแผนท�างานภาครัฐหรอืธรุกจิ	กลุม่หลงันีต้้องการปรญิญาตรรีฐัประศาสนศาสตร์
เป็นเป้าหมาย	(Terminal	Degree)	ดงันัน้	หลักสตูรช้ันปรญิญาตรจีงึควรเตรยีมนกัศกึษาให้มคีวามรู	้ทกัษะ	
ค่านิยมและพฤติกรรมที่เพียงพอต่อการท�างานเป็นผู้บริหารจากหลักคิดที่กล่าวนี้	อุทัย	เลาหวิเชียร	
เห็นว่า	มหาวิทยาลัย	ที่ผลิตคนได้ตามความต้องการของประเทศ	คือ	จุฬาลงกรณ์สงขลานครินทร์
และสุโขทัยธรรมาธิราช	

ส่วนระดับบัณฑิตศึกษา	 มหาวิทยาลัยส่วนใหญ่อยากได้นักศึกษาท่ีมีประสบการณ์ในการ	
ท�างานนอกจากนี้	มหาวิทยาลัยบางแห่ง	เช่น	สถาบันบัณฑิตพัฒน	บริหารศาสตร์ต้องการนักศึกษา
ที่มีพื้นความรู้ทางวิทยาศาสตร์และวิทยาศาสตร์ประยุกต์	ทั้งนี้เป็นเพราะต้องการพัฒนานักวิชาชีพ
ให้มีความหลากหลาย	มโีลกทศัน์กว้างขวาง	สามารถท�างานและประสานงานร่วมกบัผูอ้ืน่	โดยอาศยั
พ้ืนฐานความรู้ทางด้านการบริหารไปผสมผสานกับความรู้เดิมของตน	 อีกทั้งสร้างนวัตกรรมและ
ความรู้	ใหม่	ๆ	ให้กับ	รัฐประศาสนศาสตร์	

รฐัประศาสนศาสตร์	เป็นศาสตร์ทีว่่าด้วยการบรหิารรฐักจิ	ดงันัน้การเป็นนกัรฐัประศาสนศาสตร์
ที่ดี	จึงต้องเป็นนักบริหารที่ดีด้วย	โดยจะต้องเป็นนักบริหารที่มีลักษณะเป็นมืออาชีพ	

ค�าว่า“มืออาชีพ”	ในภาษาอังกฤษตรงกับค�าว่า	“Professional”	หมายถึง	ผู้เชี่ยวชาญใน	
วิชาชีพหรือมืออาชีพซ่ึงก็คือผู้ที่มีความช�านาญและเชี่ยวชาญในอาชีพของตน	 มีความรอบรู้อย่างดี
ในอาชพีของตน	ในทางวชิาการผูท้ีม่คีวามเช่ียวชาญในศาสตร์ของตนเรยีกว่า	“Professor”	หรอืใน	
ภาษาไทยเรียกว่า	“ศาสตราจารย์”	การที่จะเป็นผู้เชี่ยวชาญในวิชาชีพนั้น	ไม่ใช่เพียงแค่การปฏิบัติ	
หน้าทีต่ามวชิาชพีของตนหรอืตามอาชพีของตนอย่างไม่มข้ีอผดิพลาดหรือขาดตกบกพร่องใดๆ	หรอื	
ปฏบิตังิานในต�าแหน่งหน้าทีน่ัน้จนรูเ้ทคนคิ	วธิกีารท�างานทีด่ทีีส่ดุ	แต่ต้องค�านงึถงึหลกัความถกูต้อง	
กฎกติกาของสังคม	หลักคุณธรรม	หลักศีลธรรมอันดีในสังคมนั้นๆ	 เช่น	 อาชีพครู	 อาจารย์	 มีการ	
ก�าหนดเกณฑ์มาตรฐานวิชาชีพด้านการปฏิบัติงาน	 เช่น	 ปฏิบัติกิจกรรมทางวิชาการ	 เกี่ยวกับการ	
พฒันาวชิาชพีครูอยูเ่สมอ	ตดัสนิใจปฏิบตักิจิกรรมต่างๆ	 โดยค�านงึถงึผลทีจ่ะเกดิขึน้กบั	ผูเ้รยีนมุง่ม่ัน	
พฒันาผูเ้รยีนให้เตม็ตามศกัยภาพ	ปฏบิตัตินเป็นแบบอย่างท่ีดแีก่ผูเ้รยีน	ร่วมมอืกบัผูอ้ืน่ใน	สถานศกึษา
และในชมุชนอย่างสร้างสรรค์	แสวงหาและใช้ข้อมูลข่าวสารในการพฒันาและ	สร้างโอกาส	ให้ผูเ้รยีน
ได้เรียนรู้ได้ทุกสถานการณ์	เป็นต้น	

๔	 (	 Esucation	 for	 public	 adminidtration	 in	 Thailand,”in	 Ledivina	 V.	 Carino,	 ed.,	 Public	

education	management	in	Asia	and	the	Pacific,	p.343-345)
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อาชีพ	แพทย์	 มีการก�าหนดจรรยาบรรณระดับสากลที่เรียกว่า	 “ค�าปฏิญญาเจนีวา”	ดังนี้	
“ข้าพเจ้าจะอุทิศ	ตนเพื่อให้บริการเพื่อนมนุษย์ด้วยกันอย่างเต็มที่	ข้าพเจ้าจะเคารพครูบาอาจารย์
และ	ระลกึถงึ	พระคณุของท่าน	ข้าพเจ้าจะประกอบวชิาชีพด้วยความรบัผิดชอบและค�านึงถงึศักดิศ์รี	
ข้าพเจ้า	จะ	ค�านงึถงึสขุภาพของผูป้วยเป็นข้อแรก	ข้าพเจ้าจะรกัษาความลบัของผูป้วยอย่างแน่วแน่	
ข้าพเจ้าจะ	ผดุงไว้ซึ่งเกียรติยศและธรรมเนียมที่ปฏิบัติตามแบบอย่างที่ดีของวิชาชีพ	ข้าพเจ้าจะถือ
เพื่อนร่วม	วิชาชีพ	ประดุจพี่น้อง	ข้าพเจ้าจะไม่ยอมให้ศาสนา	เชื้อชาติ	พรรคการเมืองหรือกฎเกณฑ์
ของสงัคม	มาแทรกระหว่าง	หน้าทีก่บัผูป้วยข้าพเจ้าจะคงความเคารพนับถอือย่างสงูสดุต่อชีวติมนุษย์
ตั้งแต่	ปฏิสนธิ	แม้จะมีการคุกคาม	ข้าพเจ้าจะไม่น�าความรู้ทางการแพทย์มาใช้ในทางที่ผิดต่อเพื่อน
มนษุย์	ข้าพเจ้าขอให้ปฏญิญาดงักล่าวข้างต้นนีอ้ย่างจรงิจัง	เปิดเผยด้วยเกยีรตขิองข้าพเจ้า”	นอกจากนีย้ัง
มีวิชาชีพอื่นๆ	อีก	ที่ผู้ประกอบวิชาชีพนั้นต้องยึดถือ	จรรยาบรรณหรือหลักในการประกอบวิชาชีพ
ของตน	ไม่ว่าจะเป็นพยาบาล	วิศวกร	นักสิ่งแวดล้อม	โปรแกรมเมอร์	นักการเมือง	นักวิจัย	พ่อค้า	
แม่ค้า	เป็นต้น	จากประเด็นที่ได้กล่าวถึงความเป็นมืออาชีพของวิชาชีพต่างๆ	ผ่านจรรยาบรรณของ
แต่ละวิชาชีพที่ผู้เขียนได้	 กล่าวอ้างถึงเปรียบให้เห็นว่านักบริหารมืออาชีพน้ันก็ควรมีลักษณะที่ไม่
แตกต่างกนั	โดยประพจน์	แย้ม	ทมิ	ได้กล่าวถึงลกัษณะของนักบรหิารมืออาชีพว่าต้องเป็นผูใ้ฝรู	้และ
มีวิสัยทัศน์	เป็นผู้น�าการเปลี่ยนแปลง	มีวุฒิภาวะทางอารมณ์	มีความสามารถในการท�างานร่วมกับ
ผู้อื่นมีความรับผิดชอบต่อ	ผลงาน	(Accountability)	เป็นผู้ที่มีคุณธรรม	จริยธรรม	มีความกล้าหาญ
ทางจรยิธรรม	มค่ีานยิมทีพ่ึง่	ประสงค์	มจีติส�านกึเพือ่ส่วนรวมและมจีติใจประชาธปิไตย	จรรยาบรรณ
วชิาชพี	องค์กรวชิาชพีและการมีส่วนร่วมในองค์กรวชิาชีพ	พร้อมส�าหรับการพฒันา	สมรรถภาพและ
บุคลิกภาพของนักบริหารสมัยใหม่	

นอกจากนี้	โจเซฟ เอ แรลิน (Raelin) ยังได้น�าเสนอลักษณะของการบริหารแบบมืออาชีพ	
โดยอาจสรุปได้ดังนี้	

๑)	การบริหารต้องเชื่อมโยงเข้ากับแผนหรือนโยบายขององค์การ	โดยแผนหรือนโยบายนั้น	
ต้องมาจากการระดมความคิดของคนทั้งองค์การ	ไม่ใช่มาจากผู้บริหารแต่เพียงฝาย	เดียว	โดยส่วน	
ใหญ่มักจะได้ยินประโยคที่ว่า	 “เป็นนโยบายขององค์การ”	 ซ่ึงผู้ปฏิบัติงานอาจยังไม่รู้เลยว่าตนเอง
เข้าไปร่วมก�าหนดตอนไหน	ซึ่งอาจท�าให้เกิดปัญหา	ขึ้นมาได้	ดังนั้นผู้บริหารควรท�าความเข้าใจต่อ
นิยาม	ของ	“แผน”	หรือ	“นโยบาย”	เสีย	ใหม่	เพื่อให้เกิดความเข้าใจและถือปฏิบัติโดยไม่ผิดพลาด	

๒)	การบรหิารต้องท�าควบคูไ่ปพร้อมกนัระหว่างเป้าหมาย	(Ends)	และวธิกีาร	(Means)	โดย	
การมีส่วนร่วมและรับรู้ร่วมกันของคนในองค์การ	

๓)	ส่งเสริมการบริหารโดยวัตถุประสงค์	(Management	by	Objective	:	MBO)	กล่าวคือ	
ลดการบรหิารแบบสายการบงัคบับญัชาแต่เป็นการหนัมาร่วมกนัก�าหนดวตัถปุระสงค์	หรอืมาตรฐาน	
ของงานแต่ละงานทั้งในส่วนของผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชา	 เพื่อให้วัตถุประสงค์ของงาน
บรรลรุ่วมกนัเมือ่วตัถปุระสงค์ของงานบรรล	ุวตัถปุระสงค์	ขององค์การกย่็อมบรรลเุช่นกนั	(ต้องมอง
ความอยู่รอดขององค์การเป็นที่ตั้งหรือมา	ก่อนความอยู่รอดของต�าแหน่ง)	
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๔)	 เน้นการกระจายอ�านาจ	 (Decentralization)	 ซ่ึงเป็นการสนับสนุนการลดการบริหาร	
แบบสายการบังคับบัญชา	ควรใช้หลักการควบคุมแบบอ่อนนุ่มบ้าง	

๕)	 เน้นการเพิ่มคุณค่าแก่งานของผู้ปฏิบัติงานแต่ละคน	 (Job	 enrichment)	 กล่าวคือ	
การ	ให้	งานที่ท้าทายหรือให้ความรับผิดชอบที่สูงขึ้นแก่ผู้ปฏิบัติงานซึ่งเป็นการสร้างความมั่นใจแก่	
ผู้ปฏิบัติงานต่อความมั่นคงหรือความยั่งยืนในหน้าที่การงาน	

๖)	 พึงระลึกถึงหลักคุณธรรมและจริยธรรมเสมอเมื่อต้องเข้าสู่การบริหาร	 โดยทั่วไปแล้ว	
การ	เข้าสูก่ระบวนการบรหิารเปรยีบเสมอืนการได้มาซึง่อ�านาจ	มนษุย์โดยทัว่ไปเมือ่	ได้มาซึง่อ�านาจ
มักหลงระเริงกับอ�านาจและหลงลืมที่จะนึกถึงความถูกต้อง	 น่ันก็คือหลักคุณธรรมและจริยธรรม
นัน่เอง	ผูเ้ขยีนเองมคีวามเชือ่มัน่ว่ามนษุย์ทุกคนรูผ้ดิชอบช่ัวดี	รูว่้าอะไรควรและอะไรไม่ควรรูว่้าอะไร
คือสิ่งที่ถูกและอะไรคือสิ่งที่ผิดจะเห็นได้ว่า	

ลักษณะของการบริหารแบบมืออาชีพทั้ง	 ๖	 ข้อที่สรุปมาจากแนวคิดของโจเซฟ	 เอ	 แรลิน	
นั้น	จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งหากได้น�าไปปฏิบัติ	จริงต่างๆ	และค�าจ�ากัดความง่ายๆ	ที่ทันสมัยก็คือ	
“การท�างานให้ส�าเร็จ”	การบริหารบางครั้งเรียกว่า	การบริหารจัดการ	นิยมใช้ในองค์กรขนาดใหญ่	
โดยเฉพาะระบบราชการ	 หมายถึง	 การด�าเนินงาน	 หรือการปฏิบัติงานใดๆ	 ของหน่วยงานของรัฐ	
และ/หรอื	เจ้าหน้าที	่ของรฐั	(ถ้าเป็นหน่วยงานภาคเอกชน	หมายถงึของหน่วยงาน	และ/หรอื	บคุคล)	
ที่เกี่ยวข้องกับคน	สิ่งของและหน่วยงาน	

เฮอร์เบิร์ต เอ. ไซมอน	(Herbert	A.	Simon)	กล่าวถึงการบริหารว่า	หมายถึง	กิจกรรมที่	
บุคคลตั้งแต่	๒	คนขึ้นไป	ร่วมกันด�าเนินการเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์	

ปเตอร์ เอฟ. ดรัคเกอร์	(Peter	F.	Drucker)	กล่าวว่า	การบริหาร	คือ	ศิลปะในการท�างาน
ให้บรรลุเป้าหมายร่วมกับผู้อ่ืน	 การท�างานต่างๆ	 ให้ลุล่วงไปโดยอาศัยคนอื่นเป็นผู้ท�าภายในสภาพ	
องค์การที่กล่าวนั้น	 ทรัพยากรด้านบุคคลจะเป็นทรัพยากรหลักขององค์การที่เข้ามาร่วมกันท�างาน
ในองค์การ	ซึ่งคนเหล่านี้จะเป็นผู้ใช้ทรัพยากร	ด้านวัตถุอื่นๆ	เครื่องจักร	อุปกรณ์	วัตถุดิบ	เงินทุน	
รวมทัง้ข้อมลูสนเทศต่างๆ	เพือ่ผลติสนิค้าหรอื	บรกิารออกจ�าหน่ายและตอบสนองความพอใจให้กบัสงัคม

เฟรดเดอร์ริค ดับบลิว. เทเลอร์	(Frederick	W.	Taylor)	ให้ความหมายการบริหารไว้ว่า	
งานบรหิารทกุอย่างจ�าเป็นต้องกระท�าโดยมหีลกัเกณฑ์	ซึง่ก�าหนดจากการวเิคราะห์ศกึษาโดยรอบคอบ	
ทัง้นี	้เพือ่ให้มวีธิทีีดี่ทีส่ดุในอันทีจ่ะ	ก่อให้เกดิประสทิธภิาพในการผลติมากยิง่ขึน้เพือ่ประโยชน์ส�าหรบั	
ทุกฝายที่เกี่ยวข้อง	 อนันต์	 เกตุวงศ์	 (๒๕๒๓:	 ๒๗)	 ให้ความหมายการบริหาร	 ว่าเป็นการประสาน
ความพยายามของมนุษย์	(อย่างน้อย	๒	คน)	และทรัพยากรต่าง	ๆ	เพื่อท�าให้เกิดผลตามต้องการ	

ติน ปรัชญพฤทธิ์ มองการบริหารในลักษณะที่เป็นกระบวนการโดยหมายถึง	กระบวนการ	
น�าเอาการตัดสินใจ	 และนโยบายไปปฏิบัติ	 ส่วนการบริหารรัฐกิจหมายถึงเกี่ยวข้องกับ	 การน�าเอา	
นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ	
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ธงชัย สันติวงษ์	กล่าวถึงลักษณะของงานบริหารจัดการไว้	๓	ด้าน	คือ	

๑)	ในด้านทีเ่ป็นผูน้�าหรอืหวัหน้างาน	งานบรหิารจดัการ	หมายถงึ	ภาระหน้าทีข่องบคุคลใด	
บุคคลหนึ่งที่ปฏิบัติตนเป็นผู้น�าภายในองค์การ	

๒)	ในด้านของภารกิจหรือสิ่งที่ต้องท�างานบริหารจัดการ	 หมายถึง	 การจัดระเบียบ
ทรัพยากร	ต่างๆ	ในองค์การ	และการประสานกิจกรรมต่างๆ	เข้า	ด้วยกัน	

๓)	ในด้านของความรับผิดชอบ	งานบริหารจัดการ	หมายถึง	การต้องท�าให้งาน	ต่างๆ	
ส�าเร็จ	ลุล่วงไปด้วยดีด้วยการอาศัยบุคคลต่างๆ	เข้าด้วยกัน	ดังนั้น	จากค�านิยามของการบริหารของ	
นักวิชาการต่างๆ	 ผู้เขียนขอกล่าวสรุปว่า	 การบริหารเป็นศิลปะในการท�างานร่วมกับบุคคลอื่น	
โดยใช้ทรัพยากรองค์การทั้งหลายรวมถึงการ	 ค�านึงถึงสภาพแวดล้อมขององค์การเพื่อให้บรรลุเป้า
หมายขององค์การได้อย่างมีประสิทธิภาพ	

ดังนั้น	คุณสมบัติของผู้สนใจที่จะศึกษาต่อสาขาวิชาบริหารรัฐกิจ	หรือรัฐประศาสนศาสตร์	
ได้แก่	

๑.	ควรมพีืน้ฐานความรู้และชอบศกึษาในกลุม่สาระฯ	วชิาสงัคมศกึษา	โดยเฉพาะสาระ
การ	เรียนรู้ด้านหน้าที่พลเมือง	และกฎหมาย	หรือ	ความรู้ทั่วไปทางรัฐศาสตร์	นั่นเอง	

๒.	สนใจและตดิตามข่าวสารบ้านเมอืงโดยเฉพาะข่าวการเมอืง	ข่าวเกีย่วกบัการบรหิาร	
ราชการแผ่นดิน	 ข่าวเศรษฐกิจการเมือง	 และนโยบายของรัฐบาล	 โดยสามารถวิเคราะห์วิจารณ์	
เหตุการณ์	หรือปรากฏการณ์ต่างๆ	เหล่านั้นได้อย่างเป็นระบบและมีเหตุผล	

๓.	ชอบและสนใจวชิาด้านการบรหิารองค์กรขนาดใหญ่	(Bureaucracy)	เพือ่การพฒันา	
ประเทศ	(Development	Administration)	โดยเฉพาะองค์กรที่มิได้มุ่งแสวงหาก�าไร	(Non-Profit	
Organization)	แต่อย่างไรก็ตาม	ผู้ส�าเร็จการศึกษาสาขาวิชานี้สามารถน�าความรู้เกี่ยวกับเครื่องมือ	
ด้านการบริหารไปปรับใช้ในองค์กรธุรกิจที่แสวงหาก�าไรได้เช่นกัน	

๔.	ต้องพร้อมที่จะเรียนรู้สหวิทยาการ	 เน่ืองจากสาขาวิชานี้เกี่ยวข้องสัมพันธ์กับสาขา
วชิาอืน่ๆ	มากมาย	เช่น	เศรษฐศาสตร์การเงนิ-การคลงั	การบญัช	ีการบรหิารและการจดัการ	กฎหมาย
ปกครอง	การพัฒนาสังคม	การสื่อสารองค์กร	จิตวิทยา	และรัฐศาสตร์สาขาอื่นๆ	

๕.	ควรมีความรู้พื้นฐานทางคณิตศาสตร์	สถิติ	และภาษาอังกฤษอยู่ในเกณฑ์ดี	

๖.	ต้องมอีดุมการณ์ทีจ่ะท�างานเพ่ือประโยชน์ของสาธารณชน	โดยไม่ใช้กลไกของระบบ	
ราชการมากอบโกยผลประโยชน์เข้าพวกพ้อง	และเข้าใจดถีงึทฤษฎกีารพฒันาประเทศ	ความเสมอภาค	
และความยุติธรรมทางสังคม	
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๔.๕ เปาหมายของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ยุคใหม่	

เดมิเป้าหมายของรฐัประศาสนศาสตร์	คือ	การศึกษาเพ่ือไปปกครองหวัเมอืงนกัรฐัประศาสน	
ศาสตร์จึงต้องมีความรู้ทุกด้าน	 โดยมีความรู้พื้นฐาน	 คือ	 กฎหมายปกครองต่อมาเมื่อได้รับอิทธิพล
จาก	ตะวันตกจึงหันมาศึกษาหลักการบริหารและความรู้ทางการบริหารอื่น	ๆ 	ของตะวันตก	แต่ด้วย
เหตุที่ประเทศไทยเป็นประเทศด้วยพัฒนา	 คติของการศึกษาเพื่อการเป็นนักบริหารการพัฒนา	
(Development	 Administrators)	 จึงยังเป็นคติหลักของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ยุคใหม่	
กระทัง่ปัจจุบนัแม้แผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตจิะลดความส�าคญัลงไป	แต่นกัรฐัประศาสน	
ศาสตร์ก็ยังต้องสนใจการพัฒนาอยู่เหมือนเดิม	 เพียงแต่ต้องเพิ่มการรับนโยบายของรัฐไปปฏิบัติ	
เนื่องจากรัฐบาลสมัยใหม่ต้องเล่นการเมือง	 (Politicalization	 of	 Government)	 เพื่อหาเสียง	
สนับสนุนรวมทั้งต้องสนใจปัญหาใหม่	 ๆ	 ของการปฏิรูปภาครัฐ	 และบริหารประชาธิปไตย	 เช่น	
การปฏิรูประบบราชการ	 การบริหารองค์การอิสระและองค์การภาครัฐอื่นที่ไม่ใช่ระบบราชการ	
การบริหารเพื่อการมีส่วนร่วม	และการบริหารท้องถิ่น	เป็นต้น	

ก�าหนด	หลกัสตูรการศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย	อุทัย	เลาหวเิชียร	(“Esuca-
tion	 for	 Public	 Adminidtration	 in	 Thailand,”	 ในวรเดช	 จันทรศร	 และณัฐฐา	 วินิจนัย
ภาค,บรรณาธกิาร,๔	ทศวรรษรฐัประศาสนศาสตร์	รวมบทความทางวชิาการ	๒๔๙๘-๓๕๓๕	(กรงุเทพฯ	
:	เอส	แอนด์	จี	กราฟ	ฟิค,๒๕๓๙),pp.๙๕๑-๙๖๑)	วิเคราะห์ไว้ว่าดูได้จากเป้าหมายของการพัฒนา
ประเทศ	ตัวอย่าง	อาจสรุป	จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่	๕	ได้ดังนี้	คือ	

๑.	ขจัดความยากจนและการว่างงาน	

๒.	กระจายรายได้ให้เป็นธรรมยิ่งขึ้น	

๓.	ปรับปรุงพัฒนาคุณภาพชีวิต	

๔.	ความเป็นธรรมในระบบการเมืองที่กระตุ้นให้ประชาชนมีส่วนร่วม	

๕.	ป้องกันอันตรายจากภายในและภายนอก	

อุทัย	 เลาหวิเชียร	 เห็นว่าระบบการบริหารภาครัฐในประเทศไทยต้องตอบสนองต่อ	 การ
พัฒนาข้างต้น	สรุปได้	๑๐	ข้อ	คือ	

๑.	มีความสามารถแปลงความต้องการของประชาชนเป็นนโยบายและ	แผนงาน	

๒.	สนใจแก้ปัญหาความไม่เสมอภาคและไม่ยุติธรรม	

๓.	สามารถเพิ่มมาตรฐานการด�ารงชีวิตและเพิ่มโอกาสแสดงออก	

๔.	มีโครงการพัฒนาที่มั่นคงและมีเสถียรภาพ	

๕.		มีความสามารถท�าหน้าที่ในระบบราชการอย่างมีประสิทธิภาพและ	ประสิทธิผล	

๖.	ระบบราชการต้องช่วยประชาชนในชนบทแสดงความต้องการและปกป้องผลประโยชน์
ของประชาชน	
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๗.	มีเป้าหมาย	นโยบาย	แผนงานและวิธีการที่ชัดเจน	

๘.	มีทรัพยากรเพียงพอที่จะด�าเนินการตามโครงการพัฒนา	

๙.	สนใจสร้างความสัมพันธ์กับกลุ่มภายนอกระบบราชการ	

๑๐.	สนใจกระทรวงทีส่ร้างชาต	ิเช่น	เกษตรกรรม	การศึกษา	สาธารณสขุ	และอุตสาหกรรม	
โดยเน้นความสามารถในการพัฒนา	

การบริหารประเทศไทยต้องตอบสนองต่อการพัฒนา	 จึงเรียกเจ้าหน้าที่ที่ท�างานนี้ว่า	
“นักบริหารการพัฒนา”	 (Development	 Adminstrators)	 ซ่ึงท�างานด้านกลยุทธ์การบริหาร
ต่าง	ๆ	ที่	ส�าคัญ	ได้แก่	

๑.	นักบริหารการพัฒนาต้องท�าให้ได้ดีทั้งการบริหารภายนอกและการบริหาร	 ภายใน
องค์การ	เพราะการพัฒนาต้องเกี่ยวข้องทั้งสองด้าน	โดยเฉพาะภายนอกนั้น	นักบริหารการ	พัฒนา
ต้องสนใจผูร้บับริการ	ได้รบัการยอมรับจากผูร้บับรกิาร	มคีวามสมัพนัธ์ทีด่	ีเข้าใจพลวตัของ	กระบวนการ
พัฒนา	 จูงใจและริเร่ิมให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบดั้งเดิม	 ทั้งทางวัฒนธรรม	 เศรษฐกิจและ
การเมือง	

๒.	นักบริหารการพัฒนามุ่งมั่นท่ีจะให้ประชาชนมีส่วนร่วมในโครงการของหน่วยงาน	
เข้าใจการมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการสร้างและพฒันาสถาบนั	และมหีน้าทีก่่อให้เกิดการเปลีย่นแปลง	

๓.	นักบริหารการพัฒนาต้องตระหนักถึงบทบาทของประชาชนในโครงการพัฒนา	

๔.	นักบริหารการพัฒนาต้องมีคุณสมบัติของการเป็นผู้น�า	 มีสติปัญญา	 ความซื่อสัตย์	
มีบารมี	 สามารถสร้างความประทับใจและความอบอุ่น	 รวมท้ังการจัดองค์การและการวิเคราะห์
สามารถจัดการกับความไม่แน่นอน	และมีความสามารถตัดสินใจ	

สรุปแล้ว	คุณสมบัติของนักการบริหารการพัฒนาของไทยไม่ต่างไปจากที่อื่น	เพียงแต่ระบบ	
ราชการไทยยังขาดคนที่มีคุณสมบัติเหล่านี้	โดยเฉพาะคนที่มีความสามารถพิเศษและประสบการณ์
ในการบรหิารภายนอก	การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์จึงต้องเพ่ิมคุณสมบตัด้ิานน้ีส�าหรบัประเทศไทย
ถือว่านักบริหารการพัฒนาเป็นนักสังคมศาสตร์ประยุกต์	 จึงต้องมีความรู้ทางด้านการบริหารท่ัวไป
และการจัดการ	 ได้แก่	 รัฐประศาสนศาสตร์	 นโยบายสาธารณะ	 พฤติกรรมองค์การ	 และหน้าที่
ต่าง	ๆ 	ทางการจดัการ	ประเด็นสดุท้าย	คอื	นกับรหิารการพัฒนาต้องเตรยีมงานส�าหรบัการเปลีย่นแปลง
ซึ่งต้องพร้อมที่จะเผชิญกับปัญหาและน�าการเปลี่ยนแปลงไปสู่องค์กร	จึงต้องเรียนวิชาต่าง	ๆ	ได้แก่	
ทฤษฎีการพัฒนา	 ปัญหาและกลยุทธ์ในการพัฒนา	 บทบาทของนักบริหารพัฒนา	 นอกเหนือจาก
ความรู้แล้ว	 นักบริหารพัฒนายังต้องการเคร่ืองมือและเทคนิควิเคราะห์ปัญหา	 การบริหารด้วย	
นักบริหารพัฒนาเป็นนักปฏิบัติ	จึงต้องการเครื่องมือก�าหนดและแก้ปัญหา	รัฐบาลในประเทศก�าลัง
พฒันาเลีย่งไม่พ้นทีจ่ะต้องเผชญิกับปัญหาทางด้านองค์การ	การปฏริปูการบรหิารและ	การปรับปรงุ
องค์การวิชาที่เสนอให้เรียน	คือ	การออกแบบองค์การ	ซึ่งช่วยให้เข้าใจโครงสร้างองค์การ	นอกจาก
น้ีนักบรหิารการพฒันายงัต้องเปลีย่นแปลงและแก้ปัญหาทางด้านพฤตกิรรม	วชิาทีค่วรเรยีน	จงึได้แก่	
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การพัฒนาองค์การ	ซึ่งสอนเทคนิคที่ช่วยผู้บริหารจัดการกับการเปลี่ยนแปลง	ยิ่งกว่านั้นก็ควร	เรียน
การพัฒนาและการประเมินผลบุคคลเพื่อใช้ประเมินผลการปฏิบัติงานปละฝกอบรม	 ส่วนทางด้าน	
นโยบายสาธารณะและวทิยาการจัดการซ่ึงยงัใช้จ�ากดัอยูใ่นประเทศไทยน้ัน	กนั็บว่าเป็นวิชาท่ีจ�าเป็น	
ส�าหรับนักบริหารการพัฒนา	 หน้าที่อีกอันหนึ่งของนักบริหารการพัฒนา	 คือ	 การบริหารโครงการ	
ดังนั้น	วิชาที่ควรเรียนจึงได้แก่	การบริหารโครงการ	การพัฒนาโครงการและการวางแผนโครงการ	
ด้านหน่ึงที่ควรพิจารณาส�าหรับการออกแบบหลักสูตรการบริหารพัฒนา	 คือ	 ด้านค่านิยมและ	
มาตรฐานทางจริยธรรม	 เนื่องจากค่านิยม	ปทัสถาน	ปรัชญา	ความรับผิดชอบ	และจริยธรรมเป็น
สิง่ทีน่กับรหิารการพฒันาทีใ่ช้เป็นแนวทางในการตดัสนิใจ	เช่น	นกับรหิารการพฒันา	ต้องช่วยคนจน	
ผูเ้สยีเปรยีบและถกูกดขี	่ประชาชนเหล่านีมั้กไม่มใีครช่วยและไม่รูว้ธิแีสดงความต้องการ	หากนโยบาย	
สาธารณะไม่ยุติธรรมก็เป็นหน้าที่ของผู้บริหารที่ต้องเสนอให้เปลี่ยนแปลงค่านิยมและปทัสถาน
เหล่านี้	ไม่สามารถใส่เข้าไปในหลักสูตรเป็นวิชาใดวิชาหนึ่งได้	จึงต้องสอดแทรกเข้าไปในวิชาต่าง	ๆ	
ทั่วทั้ง	หลักสูตร	

สรุปท้ายบท 

บทนีไ้ด้น�าเสนอผลการวเิคราะห์การศึกษารฐัประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยเน้ือหาท้ังหมด	
สรปุมาจากผลงานของ	อุทยั	เลาหวเิชยีร	ซึง่ได้ศกึษาหลกัสตูรและการเรยีนการสอนรัฐประศาสนศาสตร์
ในประเทศไทยเอาไว้ตั้งแต่เมื่อทศวรรษ	๑๙๙๐	การศึกษาของอุทัย	เลาหวิเชียรนี้	เป็นพื้นฐาน	ของ
การพัฒนาหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ของประเทศไทย	 อาจสรุปได้สั้น	 ๆ	 ว่า	 การเรียนการสอน	
รฐัประศาสนศาสตร์ไทยมมีาตัง้แต่สมยัรชักาลที	่๕	ซึง่พฒันาจากการเรยีนในแนวกฎหมายปกครอง
และการศึกษาของยุโรปในตอนต้นและเปลี่ยนมาเป็นแนวทางของสหรัฐอเมริกาจนปัจจุบัน	
กล่าวได้ว่า	การศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ไทยทกุวนันีเ้ป็นแนวทางผสมผสานซึง่ค่อนไปทางด้านการ
จัดการและได้รับอิทธิพลจากแนวคิดการจัดการภาครัฐเป็นกระแสหลัก	โดยเฉพาะการน�าเครื่องมือ
และเทคนิค	ของภาคธุรกิจเข้ามาปรับปรุงและปฏิรูประบบราชการ	นอกจากนี้ยังได้รับอิทธิพลจาก
แนวทางการบริหารประชาธิปไตยอีกกระแสหน่ึง	 ท�าให้ต้องสนใจการมีส่วนร่วมและการปกครอง
ท้องถิ่น	ส�าหรับ	ประเทศไทย	อุทัย	เลาหวิเชียร	เห็นว่ามีลักษณะเฉพาะ	คือ	ต้องตอบสนองต่อการ
พฒันา	หลกัสตูรรฐัประศาสนศาสตร์ควรมุง่ผลตินกับรหิารการพฒันา	ซึง่มคีวามรูแ้ละความสามารถ
ทั้งภายในและภายนอกองค์การโดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงสังคมในมิติต่าง	ๆ	
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ค�าถามท้ายบทที่ ๔	

๑.	การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยมีจุดเริ่มต้นมาอย่างไร	จงอธิบาย

๒.		การศึกษารฐัประศาสนศาสตร์ของประเทศไทยแบ่งได้ก่ีระยะ	และมสีาระส�าคญัอย่างไรบ้าง

๓.	การศึกษาแบบ	 Core	 Belief	 ของประเทศไทยเกิดขึ้นในสมัยใดและได้รับอิทธิพลจาก
มหาวทิยาลยัใดในต่างประเทศ	ท่านคดิว่าเนือ้หาเหล่าน้ีเป็นเน้ือหาทางรฐัประศาสนศาสตร์โดยตรง
หรือไม่	เพราะเหตุใด

๔.	การศึกษาการบริหารการพัฒนาในประเทศไทยมีประวัติศาสตร์ความเป็นมาอย่างไร	
จงอธิบาย

๕.	หลักสูตรการเรียนการสอนรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยนิยมจัดกันอย่างไร	
จงอธิบาย

๖.	ท่านคิดว่าหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ที่เป็นอยู่มีจุดอ่อนอย่างไร	และจะแก้ไขอย่างไร	
จงอธิบาย

๗.	การสอนรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยมีวิธีการอย่างไร	 วิธีการสอนที่เป็นอยู่ควร
เพิ่มเติมประการใดหรือไม่จงวิเคราะห์
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๕
เรื่อง รัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารและการพัฒนา

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

รัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารการพัฒนา

๑.	แนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองในต่างประเทศ

๒.	แนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองในประเทศไทย

๓.	การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ

๔.	การบริหารและการพัฒนา

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่ ๕ จบแล้ว ผู้ศึกษามีความสามารถได้

๑.	อธิบายแนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองในต่างประเทศได้

๒.	อธิบายแนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองในประเทศไทยได้

๓.	อธิบายการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบได้

๔.	อธิบายการบริหารและการพัฒนาได้

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผู้สอนยกตัวอย่างงานวิจัยตามความสนใจของนิสิต	 และเกริ่นน�าเกี่ยวกับ
รัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารการพัฒนาว่ามีความหมายอย่างไร

๒.	อาจารย์ผูส้อนกล่าวเปิดประเดน็ซกัถามผูเ้รยีนให้มีส่วนร่วมในการเรยีนรูเ้กีย่วกบัการ
วิจัย	โดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็นนั้น	ๆ 	เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	ก่อนสอนทกุครัง้	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รยีนเกิดความสนใจ	มคีวามอยากรูอ้ยากเหน็

๕.	อาจารย์ผูส้อนเสนอแนะให้ผูเ้รยีนศกึษาค้นคว้าเพ่ิมเตมิจากหนงัสืออืน่	ๆ	หรอืงานวจิยัอืน่	ๆ

๖.	เมือ่ศกึษาแต่ละบทจบแล้ว	อาจารย์ผูส้อนมอบหมายงานให้ผูเ้รยีนทกุคนไปท�าค�าถาม
ท้ายบทแล้วน�ามาส่งในสัปดาห์ต่อไป	

๗.	อาจารย์ผูส้อนอธบิายสรุป	“ความรูเ้บือ้งต้นเกีย่วกบัรฐัประศาสนศาสตร์”	อกีครัง้	เพือ่
เป็นการทบทวนเนื้อหาสาระ	แล้วผู้สอนสอบถามผู้เรียนในประเด็นที่ได้เรียนมาแล้ว	เพื่อเป็นการ
ประเมินผู้เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด
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ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	ห้องสมุดมหาวิทยาลัย	

๒.	 หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์	 งานวิจัย	 วิทยานิพนธ์	 และ
วารสารอื่น	ๆ	เป็นต้น

๓.	เว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวิชา	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	Internet,	Website,	งานวิจัย	วิทยานิพนธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	ด้านความรู้	:	ประเมินจากการตอบค�าถาม/แสดงความคิดเห็น

๒.	ด้านทักษะ	:	ประเมินด้วยการสังเกตการน�าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม

๓.		ด้านคุณธรรม	จริยธรรม	และค่านิยม	:	ประเมินการสังเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเห็นในชั้นเรียน

๔.	ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา	:	ประเมินผล
การน�าเสนอรายงานเป็นทีม	และพฤติกรรมการท�างานเป็นทีม

๕.	ด้านทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข	 การสื่อสารและการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศที่ต้อง
พัฒนา	:	ประเมินผลการค้นคว้า	การอ้างอิง	การท�ารายงาน	เน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค�าอธิบาย
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บทที่ ๕
รัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารการพัฒนา

ขอบข่ายหนึ่งในหลาย	ๆ	ขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์ที่แม้จะไม่ถูกกล่าวถึงในเชิงของ
ขอบข่ายหลักเมื่อเปรียบเทียบกับขอบข่ายที่กล่าวถึงก่อนหน้านี้	แต่เป็นขอบข่ายหนึ่งหรืออาจเรียก
ได้ว่าเป็นขอบข่ายเดียวที่มีชื่อของรัฐประศาสตร์เข้าไปเกี่ยวข้องด้วยอย่างโจ่งแจ้ง	นั่นก็คือขอบข่าย
รฐัประศาสนศาสตร์	เปรยีบเทยีบ	(หรอืบางต�าราเรยีกว่าการบรหิารรฐักจิเปรยีบเทียบ	-	ซึง่ข้อเขยีน
ชิน้น้ีจะใช้ค�าดงักล่าวเฉพาะทีอ้่างอิงจากแนวคิดของนักวชิาการท่านน้ันๆเท่าน้ัน)	ท้ังน้ีการจะพยายาม
เข้าใจว่าขอบข่ายนีห้มายถงึอะไรจงึน่าจะกล่าวถงึเป็นจดุเริม่ต้น	อย่างไรกด็สี�าหรบัผูเ้ริม่ศกึษาน่าจะ
มคีวามสนใจหรอื	คลางแคลงใจอยูบ้่างว่าเหตใุดจะต้อง	“เปรยีบเทียบ”	และยิง่รฐัประศาสนศาสตร์	
“จะเปรียบเทียบไปท�าไม”	 ผู้เขียนจึงขอกล่าวถึงประเด็นนี้เป็นจุดเริ่มต้นเป็นการทดแทน	 ส�าหรับ
ค�าถามที่ว่าท�าไมต้องเปรียบเทียบนั้น	การศึกษาวิชาต่าง	ๆ 	โดยการเปรียบเทียบนั้น	เป็นวิธีการหนึ่ง
ซึง่จะส่งให้เกดิความรูค้วามเข้าใจทีก่ว้างขวางลกึซึง้	และก่อให้เกดิประโยชน์ได้มากกว่าการศกึษาใน
แบบเฉพาะตัว	 แทบทุกสาขาวิชาได้มีการศึกษา	 และจัดสอนโดยวิธีการเปรียบเทียบไว้ท้ังสิ้น	 เช่น	
วิชาการเมืองและการปกครองเปรียบเทียบ	 วรรณคดีเปรียบเทียบ	 กฎหมายเปรียบเทียบ	 ดังนั้น
การศึกษาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบก็คือการศึกษาการบริหารรัฐกิจบนพื้นฐานของการเปรียบ
เทียบนั่นเอง	ส่วนจะศึกษารัฐประศาสนศาสตร์	อธิบายว่ามีวัตถุประสงค์อย่างน้อย	๓	ประการ	คือ	
(๑)	วัตถุประสงค์ด้านวิชาการ	(Academic	–	นั่นก็คือ	การเปรียบเทียบข้อคล้ายคลึงและความแตก
ต่างของโครงสร้าง	 กระบวนการและพฤติกรรมของหน่วยราชการ	 และข้าราชการเพื่อจะทดสอบ
สมมตฐิานของทฤษฎ	ีและสร้างเป็นองค์ความรูต่้อไป)	(๒)	เพ่ือเสรมิสร้างความเป็นปัญญาชนในการ
จะเข้าใจและวิเคราะห์ปรากฏการณ์	หรือพฤติกรรมของหน่วยงาน	และข้าราชการ	(Intellectual)	
และ	(๓)	เพื่อจะน�าเอาความรู้ที่ได้ไปประยุกต์ใช้ในระบบการบริหารงานของตน	(Practical)

ทฤษฏทีีว่่าด้วยการพฒันามปีระโยชน์ไม่เพยีงช่วยในการอธบิายถงึปรากฏการณ์การพฒันา
ท่ีเกดิขึน้ในโลกนีเ้ท่าน้ัน	แต่ยงัมปีระโยชน์ต่อการก�าหนดนโยบายการพฒันาประเทศอกีด้วย	ทฤษฏี
ที่ว่าด้วยการพัฒนามีอยู่เป็นจ�านวนมาก	 เพราะฉะนั้นในการท�าความเข้าใจและการน�ามาใช้ในการ
อธบิายจ�าเป็นต้องตระหนกัว่า	ทฤษฏแีต่ละทฤษฏมีีท้ังความสามารถในการอธบิายท่ีดสีมเหตสุมผล	
ขณะท่ีบางทฤษฏีก็อาจมีข้อจ�ากัดบางอย่างในการอธิบาย	 ดังนั้น	 ทฤษฏีใดทฤษฏีหนึ่งเพียงทฤษฏี
เดียวไม่อาจใช้อธิบายปรากฏการณ์การพัฒนาของประเทศต่างๆ	ได้อย่างรอบด้าน	เนื่องจากปัจจัย
ต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้องในการพฒันามเีป็นจ�านวนมาก	จึงอาจต้องใช้หลายทฤษฏมีาช่วยอธบิายจึงจะท�าให้
เห็นภาพและเข้าใจปรากฏการณ์เหล่านั้นได้
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อย่างไรก็ตาม	ในการศึกษาถึงทฤษฏีการพัฒนา	สิ่งที่ส�าคัญเป็นอย่างยิ่งคือการท�าความเข้า
ใจทฤษฏีท่ีถอืกนัเป็นแม่บท	(Grand	Theory)	เพราะจะท�าให้เข้าใจถงึวิวฒันาการในเชิงความคิดว่า
ด้วยการพัฒนาที่เกิดขึ้นในประวัติศาสตร์	รวมทั้งยังช่วยให้เข้าใจได้ว่าทฤษฏีการพัฒนาแม่บทเหล่า
นี้ยังมีอิทธิพลต่อทฤษฏีย่อยๆ	อีกหลายทฤษฏีที่เกิดขึ้นมาในระยะหลัง

ทฤษฏกีารพฒันาในยคุแรกนัน้ผกูพนัอยูก่บัความหมายของการพฒันา	ว่าการพฒันาในสมัย
แรกๆ	 นั้นให้ความส�าคัญกับเร่ืองของเศรษฐกิจการพัฒนาจึงหมายถึงการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ
เป็นหลัก	 มีการเน้นถึงการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจผลผลิตมวลรวมประชาชาติ	 และการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจ	ดังนั้นทฤษฏีการพัฒนาในยุคแรกจึงเป็นทฤษฏีที่ว่าด้วยการพัฒนาเศรษฐกิจ	อย่างไร
กต็าม	เมือ่มกีารน�าทฤษฏเีหล่านีไ้ปประยกุต์ใช้ก็พบว่ามปัีญหา	การพัฒนาตามแนวคิดทฤษฏดัีงกล่าว
ก่อให้เกิดเป็นวิกฤตการณ์ต่างๆ	 ในสังคม	 จึงเป็นผลให้มีการตรวจสอบทบทวน	 และน�าเสนอเป็น
ทฤษฏีใหม่ท้ังท่ีเป็นการโต้แย้งกับทฤษฏีเดิม	 และขยายความต่อเติมความคิดทฤษฏีเดิมเสียใหม่	
ทฤษฏีเหล่านี้จึงมีความเป็นมาทางประวัติศาสตร์	มีวิวัฒนาการมาเป็นล�าดับ	

ทฤษฏีการพัฒนาช่วยหลังสงครามโลกครั้งที่สองนั้น	 ส่วนใหญ่เป็นผลมาจากประสบการณ์
การพัฒนาในประเทศโลกที่สาม	ซึ่งได้แก่	ทฤษฏีว่าด้วยความทันสมัย	ที่มีอิทธิพลอย่างมากต่อการ
พัฒนาในประเทศต่างๆ	 ในโลก	 ทฤษฏีว่าด้วยขั้นตอนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของวอลเตอร์
รอสตาว	(Walter	Rostow)ทีม่พีืน้ฐานส�าคญัอยูบ่นประสบการณ์การพัฒนาของประเทศอุตสาหกรรม
ตะวนัตกทฤษฏวีงจรอบุาทว์ทีอ่ธบิายว่าท�าไมในประเทศท่ียากจนจึงมีการออมน้อย	ทฤษฏกีารเจรญิ
เติบโตที่สมดุลกับการเจริญเติบโตท่ีไม่สมดุลที่ว่าด้วยเรื่องการผลักดันที่ยิ่งใหญ่(BigPush)ทฤษฏีนี้
โอมาร์กซสิต์ตามแบบจ�าลองของพอล	บาราน	(PaulBaran)ทีพ่ฒันาจากแนวคดิว่าด้วยพลวตัในทาง
ประวัติศาสตร์ของมาร์กซ์	และทฤษฏีจักรวรรดินิยมของเลนิน	(Lenin)	และน�ามาใช้ในการอธิบาย
ถึงความล้าหลังทางเศรษฐกิจของประเทศต่างๆ	ในเอเชีย	แอฟริกา	และละตินอเมริกา	ทฤษฏีพึ่งพา
ที่ใช้พื้นฐานแนวคิดบารานมาใช้ในการเสนอกรอบความคิดในระบบทุนนิยมระหว่างประเทศ	 และ
ทฤษฏอีคตแิห่งความเป็นเมอืง	ของไมเคลิลปิตัน	(MichaelLipton)	ฯลฯเป็นต้น๑	แต่ในท่ีน้ีจะอธบิาย
โดยแยกทฤษฎีการพัฒนาเป็น	๓	ประเภท	หลักๆ	คือ	ทฤษฎีการพัฒนาเศรษฐกิจ	ทฤษฎีการพัฒนา
สังคม	และทฤษฎีการพัฒนาการเมือง	ดังรายละเอียดต่อไปนี้

๑	 ชุษณะ	 รุ่งปัจฉิม,	 ประมวลสาระชุดวิชาการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและการบริหารการพัฒนา	 หน่วยที่	

๗-๑๐,	(นนทบุรี	:	มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,	๒๕๔๗),	หน้า	๒๘-๒๙.
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๕.๑ แนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองในต่างประเทศ

ทฤษฎีการเมืองเป็นแนวคิดการพัฒนาการเมือง	 ซึ่งหลายๆ	 ทฤษฎีหลายแนวคิดท่ีมุ่งการ
พฒันาการเมอืง	เพือ่พฒันาการเมอืงให้มเีสถยีรภาพและมคีวามมัง่คง	ซึง่เป็นผลให้ประมคีวามเจรญิ
ก้าวไปอย่างรวดเร็วซึ่งประกอบด้วยทฤษฎีดังต่อไปนี้

๕.๑.๑ ทฤษฏีการพัฒนาการเมืองตามแนวคิด Lucian W. Pye

Lucian	W.	Pye	เป็นนกัรัฐศาสตร์อเมริกนัท่ีส�าคัญและเป็นประธานคณะกรรมการการเมือง
เปรียบเทียบในการวิจัยทางสังคมศาสตร์	(Committee	on	Comparative	Politics	of	the	Social	
Science	Research	Council)	ที่ให้การสนับสนุนการศึกษาการพัฒนาการเมืองมาตั้งแต่แรกเริ่มใน
ช่วงต้นทศวรรษที่	 ๑๙๖๐	 ซึ่ง	 Pye	 ได้พยายามศึกษาวิเคราะห์ประเด็นต่างๆ	 ที่เกี่ยวข้องกับการ
พัฒนาการเมือง	และพบว่ามีประเด็นที่ส�าคัญๆ	มากมายและค่อนข้างจะสลับซับซ้อนกว่าที่เขาคาด
ไว้เสียอีก	Pye	จึงได้สรุปประเด็นต่างๆ	ที่เกี่ยวข้อง	(มากกว่าที่จะให้นิยามหรือความหมายโดยตรง)	
กับการพัฒนาการเมืองไว้	๑๐	ประการคือ๒	

๑.	 การพฒันาการเมอืง	เป็นพืน้ฐานทางการเมอืงของการพฒันาเศรษฐกจิ	ในแง่นีก้ารเมอืง
ที่พัฒนาแล้วจะเปรียบเสมือนปัจจัยที่ส�าคัญที่จะเอื้ออ�านวยต่อความเจริญทางเศรษฐกิจ	 เช่น	 ช่วย
ให้รายได้เฉลี่ยต่อหัวของประชากรเพิ่มขึ้น

แต่ปรากฏว่าการพัฒนาการเมืองในแง่น้ีได้รับการวิพากษ์วิจารณ์มากว่าแคบไป	 ท้ังความ
เจริญทางเศรษฐกิจนั้นอาจเกิดขึ้นได้ในระบบการเมืองที่แตกต่างกัน	 และจากข้อเท็จจริงที่ปรากฏ
ให้เห็นในหลายประเทศปัจจุบันว่าความเจริญทางเศรษฐกิจหาได้มีทีท่าว่าจะเกิดขึ้นในช่วงอายุของ
เราไม่	 แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองถึงขนาดท่ีเราอาจจัดได้ว่าเป็นพัฒนาการเมืองแล้ว
ก็ตาม	

๒.	 การพัฒนาการเมือง	 เป็นการเมืองของสังคมอุตสาหกรรม	 นั่นคือมีการมองกันว่าการ
เมืองในประเทศอุตสาหกรรมไม่ว่าจะเป็นระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยหรือเผด็จการจะมี
แบบแผนของพฤติกรรมของสมาชิกของสังคมในลักษณะท่ีมีเหตุมีผล	 รัฐบาลมีความรับผิดชอบต่อ
ความสงบสขุและความกนิดอียูด่ขีองประชาชน	ซึง่เท่ากบัเป็นการยอมรบัว่าการเมอืงเป็นเพยีงเครือ่ง
มือในการแก้ปัญหา	หาได้เป็นเป้าหมายในตัวมันเองไม่	การเมืองของสังคมอุตสาหกรรมจึงนับได้ว่า
เป็นแบบอย่างที่ดีซึ่งชี้ให้เห็นถึงความส�าเร็จในการแก้ไขปัญหาให้ลุล่วงไปด้วยดีได้	 โดยเฉพาะใน
ปัญหาหลักคือ	การแจกแจงความกินดีอยู่ดีให้กับสมาชิกอย่างเป็นธรรมกว่าในสังคมอื่นๆ

๒	 Lucian	W.	Pye,	Aspects	of	Political	Development,(Boston	:	Little,	Brown	and	Co.,	
1996),	pp.	35-44.

�������������������.indd   117 11/23/19   1:35 PM



118 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๓.	 การพฒันาการเมอืง	เป็นความเป็นทนัสมยัทางการเมอืง	เนือ่งจากแนวความคดิทีพ่ยายาม
โยงการพฒันาการเมอืงกบัการเมอืงของสงัคมอตุสาหกรรมได้รบัการวพิากษ์วจิารณ์ว่าเป็นแนวความ
คิดที่ล�าเอียง	 ไม่ให้ความส�าคัญกับประเพณีและปทัสถานของสังคมอื่นๆ	 มาตรฐานของสังคม
อตุสาหกรรมหรอืสงัคมตะวนัตกนัน้ไม่สามารถใช้วดัได้ในทกุระบบสงัคม	ซึง่จากข้อแย้งเหล่านีจ้งึน�า
มาซึง่การวเิคราะห์สงัคมอตุสาหกรรมลงไปอีกว่าท่ีเป็นสงัคมเจรญิก้าวหน้าได้น้ันกเ็น่ืองมาจากความ
เจริญทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี

ผลจากความเจริญทางวิทยาศาสตร์เหล่าน้ีเองจะช่วยสนับสนุนให้มนุษย์ได้มองเห็นแง่มุม
ต่างๆ	ของสงัคมเศรษฐกจิ	และการเมอืงได้กว้างขวางยิง่ขึน้	อันจะน�าไปสูก่ารเรยีกร้องให้มีกฎหมาย
ที่เป็นสากล	สามารถให้ความยุติธรรมกับสมาชิกของสังคมโดยทั่วหน้ากัน	มีกลุ่มต่างๆ	เกิดขึ้นอย่าง
มากมาย	เช่น	พรรคการเมือง	กลุ่มผลประโยชน์	และกลุ่มอิทธิพล	แต่ละกลุ่มต่างก็พยายามเข้าไปมี
ส่วนร่วมทางการเมือง	โดยมุ่งหวังที่จะใช้อิทธิพลต่อการก�าหนดนโยบายของรัฐเพื่อให้นโยบายนั้นๆ	
ออกมาในรปูของการเอ้ือประโยชน์ต่อกลุม่ตนให้มากทีส่ดุ	และความเป็นทนัสมยัทางการเมอืงเหล่า
นี้เองจึงเป็นประเด็นที่ส�าคัญยิ่งต่อการพัฒนาทางการเมืองในความหมายนี้

๔.	 การพัฒนาการเมือง	 เป็นเรื่องการด�าเนินงานของรัฐชาติ	 (Nation-State)	 ความคิดน้ี
เกิดจากความเห็นที่ว่าแนวปฏิบัติทางการเมืองที่เกิดขึ้นอันถือได้ว่ามีลักษณะที่พัฒนาแล้วนั้นจะ
คล้องจองกับมาตรฐานของพฤติกรรมที่เกิดขึ้นในรัฐชาติยุคใหม่	 กล่าวคือ	 รัฐชาติเหล่านี้สามารถที่
จะปรับตัวและด�ารงไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยของสังคมได้ในระดับหนึ่ง	ทั้งยังสร้างลัทธิชาตินิยมอัน
ถือได้ว่าเป็นเงื่อนไขที่จ�าเป็นต่อการพัฒนาการเมือง	 ซึ่งจะน�าไปสู่ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันใน
ชาติ	อีกนัยหนึ่งการพัฒนาการเมืองในแง่นี้ก็คือการสร้างชาติ	(Nation-building)	นั่นเอง

๕.	 การพัฒนาการเมือง	 หมายถึงเรื่องราวของการพัฒนาระบบบริหารและกฎหมายแนว
ความคดิน้ีต่อเนือ่งมาจากความเหน็ดว่ีาการพัฒนาการเมืองเป็นเรือ่งการสร้างชาต	ิโดยแบ่งรปูแบบ
ของการสร้างชาติออกเป็น	๒	รูปแบบคือ	การสร้างสถาบัน	และการพัฒนาพลเมืองทั้ง	๒	รูปแบบนี้
จะคล้องจองกันในลักษณะหนึ่ง	 แนวความคิดนี้มุ่งที่การพัฒนาสถาบันบริหารและพัฒนาเครื่องมือ
ของสถาบันนี้ไปพร้อมๆกันด้วย	 นั่นคือ	 การพัฒนากฎหมายเพื่อสร้างความสงบเรียบร้อยและ
ประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคม

๖.	 การพฒันาการเมอืง	เป็นเร่ืองของการระดมพลและการเข้ามส่ีวนร่วมทางการเมอืงแนว
ความคดิน้ีอ้างว่าการฝกฝนและการให้ความส�าคัญกบัสมาชกิของสงัคมในฐานะเป็นราษฎร	(Citizen)	
ตลอดจนการส่งเสริมให้พวกเขาเข้ามส่ีวนร่วมทางการเมอืงนัน้เป็นสิง่ทีส่�าคญัยิง่ต่อรฐัชาตใิหม่	และ
ถือได้ว่าเป็นปัจจัยที่ส�าคัญยิ่งต่อการพัฒนาการเมือง

ประเด็นที่ส�าคัญประการหนึ่งในการศึกษาการพัฒนาการเมืองในแง่นี้คือ	 เรามักจะผูกพัน
ลกัษณะการเข้ามส่ีวนร่วมทางการเมอืงกบัสิทธใินการออกเสยีงเลอืกตัง้แบบประชาธปิไตยมากเกนิ
ไปจนมองข้ามการเข้ามส่ีวนร่วมทางการเมอืงในลกัษณะอืน่ๆ	ซึง่เกดิขึน้ในระบบการเมอืงอืน่ๆ	ด้วย
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๗.	 การพัฒนาการเมือง	เป็นเรื่องของการพัฒนาประชาธิปไตย	แนวความคิดนี้ค่อนข้างจะ
แคบคือ	 มองว่าการพัฒนาการเมืองมีอยู่รูปแบบเดียว	 คือ	 การสร้างประชาธิปไตย	 ด้วยเหตุน้ีจึงมี
นักวชิาการหลายท่านวพิากษ์วจิารณ์ว่าเป็นค�านิยามท่ีล�าเอียง	มุ่งท่ีจะยดัเยยีดค่านิยมทางการเมือง
แบบตะวนัตกให้กบัประเทศด้อยพฒันาซึง่ควรจะสนใจว่าจะ	“พัฒนา”	ให้การเมืองของชาติก้าวหน้า
ได้อย่างไร	มากกว่าทีจ่ะสนใจว่าจะสร้างประชาธปิไตยอย่างตะวนัตกได้อย่างไรในขณะท่ีค่านิยมของ
ตนเองไม่เอื้อประโยชน์ให้เลย

๘.	 การพฒันาการเมอืง	เป็นเรือ่งของความมีเสถยีรภาพและการเปลีย่นแปลงทีเ่ป็นระเบยีบ	
แนวทรรศนะนีม้คีวามล�าเอยีงในแง่ของค่านยิมแบบประชาธปิไตยน้อยลง	คอืมองว่าลักษณะการเมอืง
ที่พัฒนาแล้วจะเกิดข้ึนในระบอบการเมืองใดก็ได้ที่สามารถปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมใหม่ๆ	
ทีเ่ปลีย่นแปลงอยูต่ลอดเวลาได้	นอกจากนีย้งัมองว่าประชาธปิไตยน้ันไม่เอ้ือต่อการเปลีย่นแปลงของ
สังคมท่ีเป็นไปอย่างรวดเร็ว	 และไม่อาจก่อให้เกิดเสถียรภาพทางการเมืองได้	 การพัฒนาการเมือง
ในแง่น้ีจึงเป็นลกัษณะของการด�าเนนิชีวติทางการเมืองทีไ่ม่วุ่นวายและเป็นไปอย่างมรีะเบยีบแบบแผน
นั่นเอง

๙.	 การพฒันาการเมอืง	เป็นเรือ่งของการระดมพลและอ�านาจ	แนวความคิดน้ีพัฒนามาจาก
ความเหน็เก่าๆ	ทัง้ในเรือ่งของสถาบนัและเสถยีรภาพทางการเมอืง	โดยมองว่าสาเหตสุ�าคัญท่ีจะก่อ
ให้เกิดเสถียรภาพทางการเมืองและท�าให้สถาบันด�าเนินไปอย่างประสิทธิภาพได้ขึ้นอยู่กับความ
สามารถของระบบการเมืองเอง	 กล่าวคือ	 ถ้าระบบการเมืองใดสามารถที่จะระดมพลและอ�านาจ
เพื่อใช้ในการแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 กล่าวคือ	 สามารถท�าให้คนปฏิบัติตามกฎเกณฑ์
และระเบียบแบบแผนของระบบ	 และระบบเองก็สามารถใช้ประโยชน์จากทรัพยากรต่างๆ	 ที่มีอยู่	
รวมทั้งสามารถแจกแจงทรัพยากรเหล่านี้อย่างเป็นธรรมโดยได้รับการสนับสนุนจากประชาชนแล้ว	
ระบบการเมืองนั้นถือได้ว่าพัฒนาแล้ว

๑๐.	 การพัฒนาการเมือง	 เป็นแง่หน่ึงของกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคม	 ดังท่ีเราได้
กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า	 การพัฒนาการเมืองน้ันจะผูกพันอย่างแน่นแฟ้นกับการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกจิสงัคม	การทีด้่านใดด้านหนึง่ของสงัคมแปรเปลีย่นไปจนกระทบถงึการเปลีย่นแปลงในด้าน
อืน่ๆ	ด้วย	การเปลี่ยนแปลงทางการเมอืงก็ถอืกว่าเป็นลกัษณะหนึง่ของการเปลีย่นแปลงทัง้ปวงของ
สังคม	ฉะนั้นในการศึกษาการพัฒนาการเมืองจึงจ�าเป็นต้องศึกษาการเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจ
สังคมพร้อมกันไปด้วย

นิยามของค�าว่าพัฒนาการเมืองทั้ง	๑๐	ประการเหล่านั้น	Pye	ไม่ได้พูดว่านิยามใดผิด	หรือ
ถูกมากกว่านิยามอ่ืนๆ	 แต่เป็นเพียงเขาต้องการเน้นถึงตัวแปรที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาการเมืองที่
ส�าคัญๆตามแนวทรรศนะของนักวิชาการในส�านักต่างๆ	 เท่านั้น	ด้วยเหตุนี้แต่ละทรรศนะจึงย่อมที่
จะต้องมีอคติอยู่บ้างเป็นธรรมดา	 เช่น	 มองเพียงแต่ว่าการเมืองที่พัฒนาแล้วเป็นการเมืองแบบ
ประชาธิปไตย	(นิยามที่	๗)	เป็นต้น
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ดงันัน้	Pye	พร้อมด้วยสมาชกิคณะกรรมการการเมอืงเปรียบเทยีบในการวจิยัทางสงัคมศาสตร์	
จึงได้สรุปแนวความคิดของส�านักต่างๆ	และสร้างลักษณะร่วม	หรือสาระส�าคัญของความหมายของ
การพัฒนาการเมืองออกได้เป็น	 ๓	 ประการ	 โดยเรียกรวมกันว่า	 Development	 Syndrome	
อันประกอบด้วย

๑. Differentiation	หมายถึง	การที่องค์กรหรือหน่วยงานใดๆ	มีโครงสร้างที่แตกต่างกัน
ไป	 มีหน้าที่จ�ากัดและมีความช�านาญเฉพาะด้าน	 Coleman	 อ้างว่า	 Diferentiationหมายถึง	
“กระบวนการซึ่งบทบาท	ส่วนต่างๆ	ของสถาบันและสมาคมมีการแยกแยะและมีความช�านาญงาน
เฉพาะด้านเพิม่มากขึน้ในสงัคมทีด่�าเนนิการสูค่วามเป็นทันสมัย”	นัน่คือ	สงัคมใดท่ีมีพัฒนาทางการ
เมอืงมากจะย่ิงมโีครงสร้างทางการเมอืงทีส่ลบัซบัซ้อนท�าหน้าทีอ่นัจ�ากดัตามความช�านาญเฉพาะด้าน	
แต่ลักษณะของการแยกแยะโครงสร้างย่อมๆ	ออกเป็นหน่วยเล็กๆ	จ�านวนมากนี้ไม่ใช่เป็นการก่อให้
เกดิความแตกแยกหรอืแต่ละหน่วยเลก็ๆ	จะด�าเนนิการเป็นอิสระเอกเทศแต่ประการใด	หน่วยเลก็ๆ	
เหล่าน้ียังคงต้องประสานงานกับหน่วยใหญ่ของโครงสร้างเพื่อร่วมมือกันด�าเนินการให้บรรลุสู่จัด
ประสงค์หรือเป้าหมายที่องค์กรนั้นๆ	วางไว้

เราจึงพบว่าในสังคมดั้งเดิมจะมีความช�านาญงานเฉพาะด้านและระดับของความซับซ้อน
ขององค์กรน้อยกว่าสังคมสมัยใหม่ที่พัฒนาแล้วมาก	 ผู้ปกครองของสังคมดั้งเดิมจะท�าหน้าที่ทั้ง
นิติบัญญัติ	บริหารบัญญัติ	และตุลาการบัญญัติ	คือเป็นทั้งผู้ออกกฎหมาย	น�ากฎหมายมาบังคับใช้
และตดัสนิความไม่มอีงค์กรทีท่�าหน้าทีโ่ดยเฉพาะ	หรอืถ้าเราจะน�าเอาโครงสร้างของสงัคมศักดนิาม
มาเปรียบเทียบกับสังคมสมัยใหม่	 นั้จะพบว่าในสังคมศักดินามีระดับของความซับซ้อนขององค์กร
ย่อมน้อยมาก	ในสมัยก่อนรัชการที่	๕	แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ของไทยนั้น	เรามีองค์กรทางการเมือง
ซึ่งเทียบเท่ากระทรวงในปัจจุบันเพียง	๔	องค์กร	คือ	เวียง	วัง	คลัง	และนา	เท่านั้นแต่ปัจจุบันสังคม
เราได้วิวัฒนาการมีการแจกแจงหน้าท่ีใหม่ๆ	 ที่เกิดข้นให้กับองค์กรซึ่งต้ังขึ้นมาใหม่เพื่อท่ีจะสนอง
ตอบต่อปัญหาและความต้องการใหม่ๆ	 ที่เกิดขึ้น	 ด้วยเหตุนี้เราจึงมีกระทรวงต่างๆ	 มากมาย	 และ
แต่ละกระทรวงยังแยกหน่วยงานย่อยออกไปอีกมาก	จึงนับได้ว่าสังคมปัจจุบันพัฒนามากกว่าสังคม
ในอดีตมาก

๒. Equality หมายถงึ	ความเสมอภาคเท่าเทยีมกนัซึง่	Coleman	ได้แยกออกเป็น	๓	ประการ	
คือ	 ประการแรก	 เป็นความเสมอภาคในฐานะที่เป็นราษฎรซึ่งมีสิทธิในการเข้ามีส่วนร่วมทางการ
เมืองในลักษณะหรือรูปแบบต่างๆโดยเท่าเทียมกัน	ประการที่สองคือ	ความเท่าเทียมกันภายใต้กฎ
ระเบยีบทีเ่ป็นสากลอนัเดยีวกนั	หมายความว่า	ราษฎรท่ีท�าผิดกจ็ะต้องได้รบัโทษไม่มีบคุคลหรอืกลุม่
บคุคลใดท่ีเป็นอภสิิทธิช์นอยูเ่หนอืกฎหมายได้	ประการทีส่ามคอื	ปทสัถานทีม่หีลกัเกณฑ์อยูบ่นความ
สัมฤทธิผล	 กล่าวคือ	 การเข้าด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองจะเป็นเรื่องของความสามารถของบุคคล	
ไม่ใช่เป็นเรื่องของชาติตระกูลสูงหรือต�่า	หรืออาจกล่าวได้ว่าราษฎรในสังคมที่พัฒนาแล้วจะมีความ
เท่าเทียมกันในโอกาสบนเงื่อนไขของความสามารถนั่นเอง
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๓. Capacity	หมายถงึ	ความสามารถของระบบการเมอืง	ในการทีจ่ะสนองตอบต่อข้อเรยีก
ร้องจากเหล่าสมาชิก	 สามารถก�าจัดข้อขัดแย้ง	 แก้ไขความตึงเครียดที่เกิดข้ึนในสังคมและยังก่อให้
เกดิสิง่ใหม่ๆ	หรือน�ามาซ่ึงการเปลีย่นแปลงอย่างไม่ขาดสายด้วย	จงึเหน็ได้ว่าค�าว่าความสามารถของ
ระบบในแง่นีห้าได้มคีวามหมายเฉพาะในเรือ่งของความสามารถในการปรบัตวัให้เข้ากบัสิง่แวดล้อม
ท่ีแปรเปลีย่นไป	แต่ยงัหมายถงึความสามารถของระบบในการทีจ่ะเปลีย่นแปลงสิง่แวดล้อมบางอย่าง
เพือ่สนองตอบต่อความต้องการของระบบเอง	ความสามารถในการสร้างสิง่ใหม่ๆ	ปรับปรงุแก้ไขและ
สามารถด�าเนินการให้การเปลี่ยนแปลงใหม่ๆ	นี้เอื้ออ�านวยต่อเป้าหมายใหม่ๆ	ของระบบอีกด้วย

เราจึงพบว่ารัฐบาลของประเทศทีพั่ฒนาแล้วนัน้	จะมปีระสทิธภิาพในการสนองตอบต่อความ
ต้องการของประชาชนในด้านต่างๆ	ได้ด	ีสามารถท่ีจะน�านโยบายไปปฏบิตัอิย่างมีประสทิธภิาพโดย
ยึดหลักการของความเป็นเหตุเป็นผล	และหลักการทางโลกในการบริหารงานด้วย

อย่างไรก็ตาม	ถ้าเราพิจารณาตามหลักการ	Development	Syndrome	ทั้งสามประการ
ข้างต้น	เราจะพบว่าค�านิยามที่ได้สรุปมานั้นมีลักษณะที่บ่งบอกว่ามีอคติ	กล่าวคือ

ประการแรก	มลีกัษณะเอนเอยีงไปทางแบบของตะวนัตก	หรอืประเทศในค่ายเสรปีระชาธปิไตย	
ซึ่งเราจะพบว่าลักษณะร่วมประการที่สองท่ีว่าด้วยความเสมอภาค	 โดยเน้นท่ีการเข้ามีส่วนร่วม
ทางการเมืองอันเป็นรูปแบบหนึ่งของการเมืองแบบประชาธิปไตย	 ถ้าเป็นเช่นน้ีเราอาจน�ามาสรุป
อย่างผิด	ได้ว่าการเมืองในประเทศเผด็จการย่อมไม่ถือว่าเป็นการเมืองที่พัฒนา

ประการที่สอง	มีนักวิชาการหลายท่านแย้งว่าลักษณะการแบ่งแยกเฉพาะด้านในโครงสร้าง
ทางการเมอืงนัน้	หาได้มเีฉพาะในระบบการเมอืงสมยัใหม่ไม่แต่มนัเกดิมาก่อนแล้วในบางสงัคม	เช่น	
ในจักรวรรดิโรมัน	 และจีนโบราณ	 ซึ่งถ้าเรายึดหลักนี้เป็นเกณฑ์เราก็อาจสรุปได้ว่าจักรวรรดิโรมัน
และจีนโบราณเป็นสังคมที่มีการพัฒนาการเมืองแล้ว	ซึ่งนักวิชาการหลายท่านยังสงสัยอยู่	นอกจาก
นี้ยังมีบางคนได้ตั้งข้อสงสัยไว้เหมือนกันว่ามีการแบ่งแยกโครงสร้างหรือมีระดับของความช�านาญ
งานเฉพาะด้านระดับใดที่เราอาจพูดได้ว่าสังคมนั้นพัฒนาแล้ว

ซึ่งปัญหาที่ส�าคัญของการน�าเอา	 Development	 Syndrome	 มาวิเคราะห์ว่าสังคมใดๆ	
มีการพัฒนาการเมืองแล้วหรือไม่นั้น	ยังไม่ได้ปรากฏอยู่อีกประการหนึ่งคือ	Colemanไม่ได้ชี้ชัดไป
เลยว่าลักษณะร่วมทั้งสามประการของ	Syndrome	นั้น	ควรจะต้องมีพร้อมๆ	กันในระดับใดๆ	ใน
สังคมหนึ่งๆ	 จึงจะนับได้ว่าเป็นสังคมที่มีการพัฒนาการเมือง	 และในการที่สังคมหน่ึงมีระดับของ
ลกัษณะร่วมในทัง้สามประการสงูกว่าอีกสงัคมหน่ึงเรากอ็าจกล่าวในเชิงเปรยีบเทียบไว้ว่า	สงัคม	ก.มี
ระดับของการพฒันาทางการเมอืงสงูกว่าสงัคม	ข.แต่ถ้าเกดิสงัคม	ก.เกดิมี	Capacityในระดับท่ีสงูกว่าสงัคม	
ข.	แต่มี	Differentiationในระดับเดียวกันในขณะที่มีระดับของ	Equalityต�่ากว่า	เราจะให้น�้าหนัก
กับลักษณะร่วมแต่ละตัวอย่างไร	ถ้าเราให้น�้าหนักกับ	Capacity	ของระบบเราก็อาจสรุปได้ว่าสังคม	
ก.	มรีะดบัของการพัฒนาการเมอืงสงูกว่าสงัคม	ข.	แต่ถ้าเราให้น�า้หนกักับ	Equality	มากกว่า	Capacity	
ผลก็จะออกมาในรูปตรงกันข้ามทันที
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๕.๑.๒ ทฤษฏกีารพฒันาการเมอืงตามแนวคดิ Gabriel Almond กบั Bingham Powell 

สองนักรัฐศาสตร์ผู้ริเริ่มน�าเอาการวิเคราะห์เชิงสังคมวิทยาคือ	 Structural	 Functional	
Analysis	มาใช้กบัการศกึษาการเมอืงเปรียบเทยีบกไ็ด้ให้ความหมายของค�าว่าพฒันาการเมอืงไว้ว่า
จะต้องประกอบด้วยปัจจัยที่ส�าคัญๆ	๓	ประการ	ดังต่อไปนี้๓	

๑. Differentiation หมายถึง	ความแตกต่างแยกแยะในหน้าที่ต่างๆ	และมีโครงสร้างที่มี
ความช�านาญงานเฉพาะด้านในลักษณะเดียวกันกับที่	Development	Syndrom	ได้กล่าวไว้

๒. วัฒนธรรมทางการเมืองทีเ่ปนแบบโลก	(Secularization	of	Political	Culture)	หมาย
ถึงวัฒนธรรมทางการเมืองท่ีมีลักษณะเชิงปฏิบัติ	 และหาข้อเท็จจริงได้	 (Pragmatic,	 empirical	
orientation)	และมีลักษณะเฉพาะเจาะจง	(Specificityorientation)	มากกว่าที่จะอยู่ในลักษณะ
กระจาย	(Diffuseness)	จึงเห็นได้ว่า	วัฒนธรรมทางการเมืองแบบโลกเป็นวัฒนธรรมทางการเมือง
ของสังคมที่ทันสมัย	 ไม่เชื่อในสิ่งงมงายโดยปราศจากการค�านึงถึงเหตุผลและข้อเท็จจริงสามารถ
แยกแยะบทบาททางการเมืองออกจากบทบาททางสังคมได้อย่างชัดเจน	 รวมทั้งสามารถเข้าใจถึง
ผลกระทบทีร่ะบบการเมอืงมต่ีอตนเองด้วย	ในการนีพ้วกนีจ้ะมคีวามปรารถนาทีจ่ะเข้าไปมส่ีวนร่วม
ในลักษณะใดๆ	เช่น	อาจเข้ารวมกับพรรคการเมืองหรือกลุ่มผลประโยชน์ที่มีแนวทางเดียวกันเพื่อที่
จะใช้อทิธพิลต่อ	Output	หรอืนโยบายทีอ่อกมาจากระบบทางการเมอืง	ดงันัน้ในสงัคมทีม่วีฒันธรรม
ทางการเมืองแบบโลกจะเป็นผลให้เกิดกจิกรรมทางการเมอืงในรปูแบบต่างๆ	ขึน้ในสงัคม	และท�าให้
พัฒนาการของโครงสร้างทางการเมืองในลักษณะของพรรคการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพด้วย	ซึ่งเท่ากับเป็นการเอื้ออ�านวยต่อกระบวนการ	Differntiation	ในส่วนหนึ่ง
อันจะน�าไปสู่การพัฒนาการเมืองของระบบนั่นเอง

๓. ความเปนอิสระของระบบย่อย	(Subsystem	Autonomy)	ปัจจัยนี้เป็นส่วนที่ต่อเนื่อง
มาจากปัจจัย	Differentiation	โดยมองว่าเมื่อสังคมพัฒนาไปจะเกิดหน้าที่ต่างๆ	ขึ้นมากมายอันจะ
น�าไปสู่การปรับตัวของโครงสร้างเดิม	โดยการสร้างระบบย่อยๆ	ขึ้นมาเพื่อที่จะสนองตอบหรือแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ้นตามมา	แต่เมื่อเกิดระบบย่อยขึ้นมาแล้ว	ถ้าระบบย่อยเหล่านั้นไม่เป็นตัวของตัวเอง	
กล่าวคือ	 ไม่สามารถด�าเนินการใดๆ	 ได้ถ้าไม่ได้รับค�าส่ังหรือนโยบายจากองค์กรหรือหน่วยงานใด
เสยีก่อน	เรากถ็อืว่าระบบย่อยนัน้ขาดความเป็นอสิระในตวัเอง	สงัคมทีม่ลีกัษณะ	(Differentiation)	
ในระดับสูง	แต่ถ้ามีระบบย่อยที่ขาดความเป็นอิสระในตนเอง	 เราก็ไม่นับว่าเป็นสังคมที่พัฒนาแล้ว	
เช่นเดยีวกนักบัหนงัสอืเล่มโตๆ	แต่ปราศจากสาระ	เรากไ็ม่อาจกล่าวได้ว่าหนงัสอืเล่มนัน้เป็นหนงัสอื
ที่ดี	ฉันใดก็ฉันนั้น

๓	 G.	Almond	and	B.	Powell,	Comparative	Politics	 :	A.	Development	Approach,(Boston	 :	

Little,	Brown	and	Co.,	1996),	pp.	299-332.
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ปัจจยัทีส่�าคญัทัง้	๓	ประการข้างต้นน้ีจะเกีย่วข้องซึง่กนัและกนัอย่างใกล้ชิดและยงัสามารถ
น�ามาเป็นมาตรการในการแบ่งระบบการเมืองตามล�าดับของวิวัฒนาการ	ซึ่ง	Almond	กับ	Powell	
อ้างว่าระดบัของความแตกต่างแยกแยะของโครงสร้างและระดับของวฒันธรรมแบบโลกน้ันจะน�ามา
ซึ่งระบบการเมือง	๓	ระบบ	คือ๔	

๑. ระบบดั้งเดิม	หมายถึง	ระบบการเมืองที่โครงสร้างทางการเมืองขาดความซับซ้อนและ
ประชาชนเชื่อในสิ่งที่ใช้เหตุผลทางโลก	 เช่น	 โชคลาง	และสิ่งศักดิ์สิทธิ์ที่ปราศจากตัวตน	 เช่น	 โชค
ลาภและส่ิงศักด์ิสิทธิ์ที่ปราศจากตัวตน	 เช่น	 ในหมู่บ้านชาวอัฟริกาบางเผ่า	 และในหมู่ชาวเอสกิโม
บางกลุ่ม	 มีหัวหน้าซึ่งจะท�าหน้าที่หรือสวมบทบาทหลายบทบาท	 กล่าวคือ	 หัวหน้าจะเป็นท้ังผู้น�า
ทางเศรษฐกิจ	การเมือง	และทางศาสนา	อาจจะมีการปรึกษาหารือกันว่าจะออกไปล่าสัตว์เมื่อไร	ใช้
วิธีการใด	 จะไปที่ใดซึ่งในการนี้บรรดาผู้ชายวัยฉกรรจ์ซึ่งเป็นลูกเผ่าอาจให้ความเห็นและมีส่วนใน
การตัดสินใจ	ก่อนออกเดินทางก็อาจมีการท�าพิธีบวงสรวงขอพรจากสิ่งศักดิ์สิทธิ์	เหล่านี้เป็นต้น

๒. ระบบประเพณี หมายถึง	ระบบการเมืองที่เริ่มมีความแตกต่างในโครงสร้าง	หน้าที่และ
ในบทบาทที่ช�านาญเฉพาะด้านมากขึ้น	 ระบบนี้มีผู้น�าทางการเมือง	 เช่น	พระมหากษัตริย์	 ขุนนาง	
เจ้าหน้าที่	ซึ่งจะท�าหน้าที่เฉพาะด้าน	Almond	และ	Powell	ได้แบ่งระบบการเมืองแบบประเพณี
ออกได้เป็นระบบย่อยอีกคือ

๒.๑	 ระบบปิตาธิปไตย	เช่น	การปกครองของอียิปต์ในสมัยพระเจ้าฟาโรห์

๒.๒	 ระบบราชการรวมศูนย์	 ซึ่งเป็นระบบที่เร่ิมมีการพัฒนาเป้าหมายทางการเมืองใน
ลักษณะที่มีอิสระกว่าเก่า	 บทบาททางการเมืองและบริหารได้พัฒนามากขึ้น	 และพยายามท่ีจะจัด
รูปแบบของสังคมให้อยู่ในลักษณะของรวมศูนย์	 ตัวอย่างเช่น	 อาณาจักรจินดาในอเมริกาใต้ช่วง
ศตวรรษที่	๑๖	ซึ่งโครงสร้างของอาณาจักรนี้ประกอบไปด้วยสมาชิกของชนชั้นสูง	พระซึ่งมีอยู่เป็น
จ�านวนน้อย	และปะชาชนธรรมดาซึ่งมีอยู่ในจ�านวนมาก	อาณาจักรนี้แบ่งออกเป็นสี่เมือง	มีถนนสี่
สายวิ่งจากแต่ละเมืองมุ่งเข้าสู่เมืองหลวง	 และจักรพรรดิ์จะเป็นผู้ก�าหนดส่งพระญาติไปปกครอง
จังหวัดทั้งสี่นั้น	 ซึ่งเจ้าเมืองทั้งสี่นี้ต่างก็มีอ�านาจสูงสุดในการก�าหนดกฎหมายบริหารราชการและ
ตัดสินกรณีพิพาท	แต่ทั้งนี้ต้องขึ้นตรงต่อองค์จักรพรรดิ์ด้วย

๒.๓	 ระบบศักดินาเป็นระบบการเมืองที่แตกต่างจากอภิชนาธิปไตยในลักษณะที่ชนชั้น
สูงเป็นเจ้าของที่ดินส่วนใหญ่	 และท�าหน้าที่ในการก�าหนดนโยบายของรัฐ	 และแตกต่างจากระบบ
ปิรมิตตามทรรศนะของ	Apterซึ่งมีหัวหน้าสาขาเป็นผู้ปกครองเมืองเล็กๆ	โดยขึ้นตรงต่อผู้น�าสูงสุด
อีกทีหนึ่ง	ทั้งนี้เพราะในระบบศักดินานั้น	หัวหน้าสาขาจะเป็นผู้ด�าเนินงานของรัฐภายในเมืองที่ตน
ครอบครองอยู่เกือบทุกอย่างตามล�าพังคนเดียว	แต่ในขณะเดียวกันก็มีสัมพันธภาพกับหัวหน้าใหญ่
ในลักษณะของสัญญาว่าจะตอบแทนซึ่งกันและกันในลักษณะใดๆ๕	

๔	 G.	Almond	and	B.	Powell,	Op.	cit.,	pp.	215-298.
๕	 David	Apter,	The	political	of	Modernization,(Chicago	:	University	of	Chicago	Press,	1965),	

pp.91-92.

�������������������.indd   123 11/23/19   1:35 PM



124 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๓. ระบบสมัยใหม่	 หมายถึง	 ระบบการเมืองที่โครงสร้างพื้นฐานทางการเมืองของสังคมมี
ความแตกต่างซับซ้อนมาก	ต่างก็ท�างานตามความช�านาญงานเฉพาะอย่าง	เช่น	มีกลุ่มผลประโยชน์	
พรรคการเมือง	 สื่อสารมวลชนเกิดขึ้นมากมาย	 ลักษณะวัฒนธรรมทางการเมืองของบรรดาเหล่า
สมาชิกของสังคมมีความเป็นเหตุเป็นผลทางโลก	 เริ่มเข้าใจถึงบทบาทของรัฐบาลว่าสามารถที่จะ
เปลี่ยนสภาพความเป็นอยู่ของคนในสังคมได้	Almond	กับ	Powell	ได้จ�าแนกระบบการเมืองสมัย
ใหม่นี้ออกได้เป็น	๓	ระบบคือ

๓.๑	 ระบบรัฐชาติแบบโลก	 ในท่ีน้ีหมายถึง	 เมืองเล็กหรืออาจเป็นเมืองขนาดใหญ่ท่ีมี
ความเป็นอิสระในตนเองและมีโครงสร้างทางสังคมที่ค่อนข้างจะสลับซับซ้อน	 เช่น	รัฐชาติของกรีก
โบราณ

๓.๒	 ระบบสมัยใหม่ที่มีการระดมสรรพก�าลัง	 ระบบการเมืองนี้อาจจ�าแนกได้อีกเป็น
ระบบประชาธไิตยซึง่มีระบบย่อยทีเ่ป็นอิสระในตนเองและประชาชนมวีฒันธรรมทางการเมอืงแบบ
เข้ามีส่วนร่วม	กับระบบอ�านาจนิยมซึ่งระบบย่อยถูกควบคุมโดยส่วนกลางและประชาชนมีลักษณะ
วัฒนธรรมทางการเมืองแบบกึ่งไพร่ฟ้ากึ่งเข้ามีส่วนร่วม

๓.๓	 ระบบสมัยใหม่ช่วงก่อนที่จะมีการระดมสรรพก�าลัง	 ซึ่งระบบการเมืองแบบนี้จะมี
ระดับของความแตกต่างในโครงสร้างและระดับของวัฒนธรรมที่เป็นทางโลกต�่ากว่าแบบก่อน	ซึ่งถ้า
จะแยกตามลกัษณะของระบบการปกครองเราอาจกแยกออกได้เป็น	๒	ระบบคือ	ระบบประชาธปิไตย	
เช่น	การปกครองของไนจีเรียก่อนเดือนมกราคม	๑๙๙๖	กับระบบอ�านาจนิยม	 เช่น	การปกครอง
ของประเทศกาน่า	เป็นต้น

จะเห็นได้ว่า	Almond	กับ	Powell	ต้องการชี้ให้เห็นว่าพื้นฐานส่วนหนึ่งของการพัฒนาการ
เมืองก็คือความเป็นทันสมัยทางการเมืองของสังคมที่มีโครงสร้างแตกต่างซับซ้อนและมีวัฒนธรรม
แบบทางโลก	 ความแตกต่างระหว่างสังคมท่ีทันสมัยกับสังคมท่ีพัฒนาทางการเมืองจึงอยู่ท่ีปัจจัย
ประการท่ีสามคอื	ปัจจัยเร่ืองความเป็นอิสระของระบบย่อย	นัน่เองจากปัจจยัทัง้	๓	ประการ	Almond	
และ	Powell	น�ามาเป็นมาตรการในการจ�าแนกระบบการเมือง	ทั้งนี้โดยอ้างว่าในระบบการเมืองใด
ทีม่ลัีกษณะของปัจจยัทัง้	๓	ประการนีอ้ยูใ่นระดบัสงูกว่าอกีระบบการเมอืงหนึง่จะถอืว่าระบบการเมอืง
นั้นมีการพัฒนากว่า
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๕.๑.๓ ทฤษฏีการพัฒนาการเมืองตามแนวคิด C.H. Dodd 

นักรัฐศาสตร์สาขาการเมืองเปรียบเทียบชาวอังกฤษก็เป็นอีกผู้หนึ่งที่พยายามให้ค�าจ�ากัด
ความของค�าว่า	“การพฒันาการเมอืง”	ซึง่เขาพบว่ามคีวามสมัพนัธ์กนัอย่างใกล้ชดิกบัค�าว่า	“ความ
เป็นทันสมัยทางการเมือง”	 (Political	Modernization)	 ดอดด์	 กล่าวว่าการพัฒนาการเมืองนั้น
หมายรวมถึงลักษณะดังต่อไปนี้๖	

๑.	 การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเพื่อให้สัมฤทธิผลในเป้าหมายที่ระบุไว้แล้ว	 เช่น	 เสรี
ประชาธิปไตย	คอมมิวนิสต์	หรือรัฐอิสลาม

๒.	มกีระบวนการของการเปลีย่นแปลงโดยท่ัวๆ	ไปในแวดวงการเมือง	ซึง่เกีย่วเน่ืองอย่าง
ใกล้ชิดกับส่วนอื่นๆ	ของสังคมอันประกอบไปด้วย

๒.๑	 การขยับขยายและการรวมศูนย์อ�านาจในการปกครองและมีความแตกต่าง
ซับซ้อน	 ตลอดจนความช�านาญเฉพาะด้านของโครงสร้างและหน้าท่ีทางการเมือง	 ความแตกต่าง
ซับซ้อนเหล่านีห้าได้ก่อให้เกิดความแตกแยกไม่แต่จะน�ามาซึง่การประสานงานเป็นอันหน่ึงอันเดยีวกนั
ของระบบ

๒.๒		จ�านวนพลเมืองที่เข้าไปมีส่วนร่วมในการเมืองเพิ่มมากขึ้น

๒.๓	 จ�านวนพลเมืองที่สังกัดตนเองกับระบบการเมืองเพิ่มมากขึ้น

๓.	 ระบบการเมืองนั้นมีความสามารที่จะ

๓.๑	 แก้ปัญหาที่มีอยู่และเกิดขึ้นมาใหม่ได้

๓.๒	 รเิร่ิมและคงไว้ซ่ึงนโยบายใหม่ๆ	เพ่ือการด�าเนินงานในสงัคม	และจัดตัง้โครงสร้าง
ใหม่ๆ	ขึ้นมาหรือปฏิรูปของเก่าเพื่อที่จะได้ด�าเนินการไปสู่เป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพ

๔.	ความสามารถในการเรยีนรูว่้าจะปฏบิตัหิน้าทีท่างการเมอืงและจดัตัง้โครงสร้างทางการ
เมืองให้ดีขึ้นเรื่อยๆ

๖	 C.H.	Dodd,	Political	Development,(London	:	The	Mac	Millan	Press	Ltd.,	1992),	p.15.
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๕.๑.๔ ทฤษฏีการพัฒนาการเมืองตามแนวคิด S.N. Eisenstadt

ได้ศึกษาระบบราชการกับการพัฒนาทางการเมือง	 และได้สรุปแนวความคิดเร่ือง
การพัฒนาการเมืองไว้ว่าได้แก่ระบบการเมืองที่สามารถในการดูดกลืน	(Absorb)ตัวแปรต่างๆ	และ
สามารถเปลี่ยนแปลงรูปแบบต่างๆ	 ของข้อเรียกร้องทางการเมืองและองค์กรทางการเมืองได้	
การพัฒนาการเมืองยังรวมไปถึงความช�านาญหรือทักษะของระบบในการจัดการกับปัญหาแปลกๆ	
ใหม่ๆ	ที่เกิดขึ้นจากระบบเอง	และจากภายนอกด้วย๗	

แนวความคิดของ	 Eisenstadtจึงมองพัฒนาการเมืองไปในสองทรรศนะ	คือ	 ประการแรก	
เขาเน้นที่การตัดสินใจของผู้น�าทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อความเป็นอยู่ของเหล่าสมาชิกของสังคม	
และสมาชิกเหล่านี้จะพยายามใช้อิทธิพลต่อการตัดสินใจของผู้น�าด้วย	 ประการที่สองเขาเน้นที่วิธี
การแสดงออกซึ่งผลประโยชน์โดยจะอยู่ในรูปแบบต่างๆ	ของประเด็นทางการเมือง	ซึ่งระบบเองจะ
ต้องแก้ไข	หรือสอนงตอบต่อความต้องการในลักษณะต่างๆ	กันไป

๕.๑.๕ ทฤษฏีการพัฒนาการเมืองตามแนวคิด Fred R. Von der Mehden

ศกึษาลกัษณะร่วมของประเทศทีไ่ด้ชือ่ว่าพฒันาทางการเมอืงแล้ว	และ	สรปุออกมาว่าภาวะ
ของการพัฒนาทางการเมืองนั้นจะต้องมีปัจจัยรวม	๑๕	ประการ	คือ๘	

๑.	ความเห็นพ้องต้องกันในเป้าหมายพื้นฐานทางสังคมและการเมืองของชาติ
๒.	กลุ่มผู้น�ากับประชาชนมีการติดต่อสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน
๓.	มีบูรณภาพแห่งชาติของการชนกลุ่มน้อย
๔.	มีความเป็นเหตุเป็นผลทางการเมือง
๕.	อัตราการอ่านออกเขียนได้ของพลเมืองอยู่ในระดับสูง
๖.	จ�านวนประชาชนที่ส�าเร็จการศึกษาขั้นสูงมีมาก
๗.	มีระบบข้าราชการพลเรือนที่มีประสิทธิภาพได้รับการฝกฝนอย่างดี
๘.	มีระบบการเมืองที่มีการแข่งขันกัน
๙.	มีลักษณะความแตกต่างซับซ้อนในสถาบันทางการเมืองสูง

๑๐.	มีกิจกรรมทางการเมืองที่แพร่หลายไม่เฉพาะอยู่ในเขตเมืองหลวง
๑๑.	มีการน�าเอาค่านิยมทางสังคมและการเมืองแบบตะวันตกมาใช้ในสังคม
๑๒.	มีกลุ่มผลประโยชน์ในลักษณะของสมาคมมากมาย
๑๓.	เปิดโอกาสให้มีการเคลื่อนไหวทางการเมือง
๑๔.	มีระบอบการปกครองโดยรัฐธรรมนูญและปราศจากอุปสรรคส�าคัญๆ	มาก่อกวน
๑๕.	พลเรือนสามารถควบคุมทหารได้

๗	 S.N.	Eisentadt,	“Bureaucracy	and	Pllitical	Development,”	in	J.	Lapalombara	ed.,	Bueraucracy	

and	Political	Development,	(N.J.:	Princeton	University	Press,	1971),	p.96.
๘	 F.	R.	Mehden,	Politics	of	the	Developing	Nation,(N.J.	:	prentice	Hall,	1969),	pp.	6-7.
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เราอาจสงัเกตได้ว่า	Mehdenเองก็มีอคตไิปทางประเทศเสรปีระชาธปิไตยแบบตะวันตก	คือ
ให้ความส�าคญัทีก่ารเข้ามส่ีวนร่วมของประชาชนในระบบการเมอืงทีมี่การแข่งขันกนัรวมทัง้โครงสร้าง
ทางการเมืองมากกว่าเนื้อหาเรื่องการพัฒนา

๕.๑.๖ ทฤษฏีการพัฒนาการเมืองตามแนวคิด Samuel P. Huntington

เรามองว่าการเมืองเป็นเร่ืองของการขัดแย้งในสังคมเมื่อมีการขัดแย้งเกิดขึ้นจึงน�าไปสู่
การสร้างสถาบนัทางการเมือง	โดยหวงัทีจ่ะใช้สถาบนันีเ้ป็นตัวแก้ปัญหาต่างๆ	เหล่านัน้	ประสทิธภิาพ
ในการแก้ปัญหาของสังคมจึงขึ้นอยู่กับความสามารถของสถาบันทางการเมืองท่ีมีประสิทธิภาพ	
เป็นที่ยอมรับของคนโดยทั่วไป	และกระบวนการสร้างสถาบันทางการเมืองที่มีประสิทธิภาพ	เป็นที่
ยอมรับของคนโดยทั่วไป	และกระบวนการสร้างสถาบันทางการเมืองนี้เป็นที่รู้จักกันในชื่อPolitical
Institutionalization	 หมายความโดยสรุปว่า	 สถาบันทางการเมืองที่มีประสิทธิภาพสูงจะต้องมี
ลักษณะ	๔	ประการ	คือ	มีความยืดหยุ่นสูง	มีความซับซ้อนมาก	มีความเป็นอิสระจากอิทธิพลใดๆ	
และมีความกลมเกลียวมาก๙	

จึงอาจสรุปได้ว่า	Huntington	เน้นการพัฒนาการเมืองที่ประสิทธิภาพ	หรือความสามารถ
ของระบบในการทีจ่ะดดูกลนื	และจัดระเบียบแบบแผนของการเข้ามีส่วนร่วมของคนกลุม่ใหม่ๆ	รวม
ทัง้ความสามารถของระบบในการส่งเสรมิการเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิสงัคมในสงัคมด้วย	แต่ทัง้นี้
การเปลี่ยนแปลงจะต้องด�าเนินไปในลักษณะที่สามารถควบคุมดูแลได้โดยไม่ก่อให้เกิดภาวะ
ไร้เสถียรภาพต่อระบบที่เป็นอยู่ด้วย	ดังนั้นสภาพการพัฒนาการเมืองในทรรศนะนี้จึงมีตัวแปรที่จะ
ต้องน�ามาพจิารณาอยู	่๒	ประการคือ	ขอบข่ายของการสนับสนุนท่ีประชาชนพึงมีต่อระบบการเมือง	
และระดับของความเป็นสถาบัน	(Level	of	Institutionalization)	ของระบบการเมืองเอง	ระบบ
การเมอืงทีพ่ฒันาแล้วกค็อืระบบการเมอืงทีไ่ด้รบัการสนบัสนนุจากประชาชนในสงัคมอย่างกว้างขวาง	
และจะต้องเป็นระบบท่ีเป็นทีย่อมรับในประสทิธิภาพในการแจกแจงสิง่ทีมี่คุณค่าเพือ่สนองต่อความ
ต้องการที่เกิดขึ้นในสังคมได้นั่นเอง

๕.๑.๗ ทฤษฏีการพัฒนาการเมืองตามแนวคิด Fred W. Riggs

Fred	W.	Riggsเห็นด้วยกับ	Development	Syndrome	และเห็นด้วยกับ	Huntington	
ท่ีว่า	 ระบบการเมืองที่ทันสมัยนั้นไม่จ�าเป็นว่าจะเป็นระบบการเมืองที่พัฒนาแล้วเสมอไป	 ระบบ
การเมอืงสมยัโบราณในบางสงัคมแม้จะไม่เป็นทนัสมยัแต่กม็คีณุสมบตัพิร้อมทีจ่ะเรยีกได้ว่าเป็นระบบ
การเมืองที่พัฒนาแล้วก็มี	 แต่ในขณะที่	 Huntingtonเน้นที่ความเป็นสถาบันของระบบการเมือง	
(Political	Lnstitutionalization)	Riggs	กลับเน้นที่ความแตกต่างซับซ้อน	(Differentiation)	ของ
ระบบการเมอืงซึง่เป็นปัจจัยประการหนึง่ใน	Syndrome	มากกว่าปัจจยัด้านอืน่ๆ	โดยเขามทีรรศนะ
ว่า	เมือ่สงัคมเป็นทนัสมยัอันเกิดจากความก้าวหน้าทางวิทยาการ	และเทคโนโลยสีมัยใหม่	ระดบัของ
ความแตกต่างซับซ้อนของโครงสร้างของสังคมจะสูงเพิ่มขึ้นเพื่อที่จะสนองตอบต่อความต้องการ

๙	 S.P.	Huntington,	Political	Order	in	Changing	Societies,(Conn.	:	Yale	University	Press,	1963),	

pp.	12-24.
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ใหม่ๆ	ได้	ทั้งนี้เพราะในช่วงนี้ข้อขัดแย้งระหว่างเป้าหมายของการสร้างความเท่าเทียมกัน	Equality	
กบัความสามารถของระบบ	Capacity	เช่น	บรรดานายทุนเจ้าของท่ีดินไม่เห็นด้วยกับความเท่าเทียม
กันจึงต้องการให้มีรัฐบาลที่มีอ�านาจหรือมีความสามารถในการควบคุมการปลุกระดมมวลชน	 ใน
ขณะที่ประชาชนต้องการในคุณค่าต่างๆ	 จะเห็นได้ว่าทั้งนายทุนเจ้าของที่ดินและประชาชนต่างก็มี
ความขดัแย้งกนัในผลประโยชน์	แต่มคีวามปรารถนาอนัเดียวกนัคอื	ต้องการให้รฐับาลมคีวามสามารถ
ในระดบัหนึง่	ซึง่ในการนีจ้ะเป็นไปได้กโ็ดยการท�าให้ระบบมีโครงสร้างท่ีแตกต่างซบัซ้อน	เช่น	มีกอง
ก�าลังต�ารวจ	พรรคการเมือง	กลุ่มผลประโยชน์	เป็นต้น

แต่อย่างไรก็ตาม	 Riggs	 ก็ยังคงค�านึงถึงความสัมพันธ์กันระหว่างปัจจัยสามประการของ	
Development	Syndrome	เป็นอย่างดีเป็นเพียงแต่ว่า	Riggs	พยายามเน้นความแตกซับซ้อนเป็น
พิเศษโดยถือเสมือนเป็นเคร่ืองมือที่ส�าคัญในการท่ีจะน�าไปสู่ความเสมอภาคและความสามารถของ
ระบบการเมืองอันจะน�าระบบไปสู่การพัฒนาสืบไป๑๐	

๕.๒ แนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองในประเทศไทย

จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีตะวันตกเกี่ยวกับการพัฒนาการเมืองมาหลายท่านแล้ว	ต่อไป
นี้ลองมาพิจารณาทรรศนะเดียวกันนี้จากนักวิชาการทางรัฐศาสตร์ของไทย	ดังนี้

๕.๒.๑ การพัฒนาการเมืองตามแนวคิด ชัยอนันต์ สมุทวณิช

มีทรรศนะในท�านองเดียวกับ	Huntington	 โดยเน้นที่ความสามารถของระบบการเมืองใน
การตอบสนองความต้องการของประชาชน

“การพัฒนาการเมืองไม่ว่าจะเกิดขึ้นในประเทศใด	มีการปกครองระบบใด	 (ประชาธิปไตย	
สังคมนิยมประชาธิปไตย	สังคมนิยมมาร์กซิสม์)	นั้นหมายถึงการที่สถาบันทางการเมืองของประเทศ
นั้นๆ	มีความคล่องตัว	และมีความสามารถและอ�านาจพอที่จะตอบสนองต่อความต้องการที่เกิดขึ้น
และเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอจากประชาชนภายในประเทศนั้นได้	 รัฐบาลของประเทศนั้นๆ	 จักต้องมี
ความสามารถในการปฏบิตัหิน้าทีแ่ละภารกจิใหม่ๆ	ซึง่เกิดขึน้เพราะมกีารเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิ	
สังคม	หรือแม้แต่การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเอง	ให้บรรลุล่วงไปด้วยดี	อนึ่งความสามารถเช่นว่า
น้ีจะต้องมเีพิม่มากข้ึนเป็นปฏภิาคกบัความต้องการหลายๆ	ด้านของประชาชนด้วย	การเปลีย่นแปลง
ไม่ว่าจะเป็นในทางใดนัน้จะเกดิขึน้ภายในกรอบของระบบการเมืองน้ันๆ	โดยระบบการเมืองสามารถ
ด�าเนินไปได้โดยมีความต่อเนื่องหรือชะงักงันน้อยที่สุด”๑๑	

๑๐	 Fred	W.	Riggs,	“The	theory	of	political	Development”,in	James.	C.	Charlesworth,	Contemporary	

political	Analysis,(N.	Y.	:	The	free	Press,	1967),	pp.	317-349.
๑๑	 ชยัอนนัต์	สมทุวณชิ,	ประชาธปิไตย	สงัคมนยิม	คอมมวินสิต์กบัการเมอืงไทย,	(กรงุเทพมหานคร	:	พฆิเณศ,	

๒๕๑๙),	หน้า	๑๐๓-๑๐๔.
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๕.๒.๒ การพัฒนาการเมืองตามแนวคิด ลิขิต ธีรเวคิน 

นักรฐัศาสตร์ไทยทีพ่ยายามน�าเอาหลกัการต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้องกบัการพฒันาการเมอืงทีจ่ะเป็น
แนวความคิดหลักในการน�าไปวิเคราะห์ระบบการเมืองในทุกระบบทุกยุคสมัย	และพยายามที่จะให้
เป็นกลางทางการเมือง	โดยไม่ยึดมั่นหรือมีอคติต่ออุดมการณ์ทางการเมืองใดๆ	ท่านได้สรุปออกมา
ว่าระบบการเมืองที่นับได้ว่ามีการพัฒนาการเมืองแล้วนั้นจะต้องประกอบด้วยตัวแปรที่ส�าคัญ	 ๓	
ประการด้วยกันคือ๑๒	

๑.	ความสามารถในการที่ท�าให้ระบบการเมืองยอมรับโดยสมาชิกของประชาคมการเมือง
หมายความว่า	ระบบการเมืองใดๆ	ที่มีความสามารถในการท�าให้ประชาชนยอมรับหรือสร้างความ
ชอบธรรมให้เกิดขึ้นกับระบบเองโดยปราศจากการใช้ก�าลังบังคับ	 นั่นคืออาจจะใช้ยุทธวิธีของการ
โฆษณาชวนเชือ่	หรืออาจจะแสดงผลงานโดยการแก้ปัญหาของสงัคมให้เป็นท่ีปรากฏระบบการเมือง
นั้นถือว่าเป็นระบบที่มีการพัฒนาแล้ว

๒.	การรบัช่วงอ�านาจทางการเมอืงอย่างสนัต	ิหมายถงึ	การเปลีย่นตวัผูน้�าทางการเมืองโดย
ปราศจากการใช้ก�าลังรุนแรงหรือใช้อ�านาจทหารและอาวุธเข้าช่วงชิงอ�านาจ	 การสืบทอดอ�านาจนี้
อาจจะอยู่ในลักษณะของการสร้างประเพณีสืบต่อกันมาก็ได้	 หรืออาจจะอยู่ในรูปของการเลือกต้ัง
กไ็ด้แล้วแต่กตกิาของสงัคมนัน้ๆ	ยอมรบักนัอย่างไร	ข้อแม้ทีส่�าคญัคอื	จะต้องไม่มกีารใช้ก�าลงัรนุแรง	
การรัฐประหาร	หรือใช้อ�านาจปนเข้าบังคับขู่เข็นเพื่อให้ได้มาซึ่งอ�านาจทางการเมือง

๓.	ความต่อเนื่องของระบบการเมือง	 หมายความว่า	 ระบบการเมืองนั้นสามารถด�าเนินไป
โดยไม่ขาดระยะเป็นเวลานานพอสมควร	อย่างเช่น	ระบบการเมืองของอังกฤษ	สหรัฐอเมริกา	และ
สหภาพโซเวียต	เป็นต้น

จากนิยามข้างต้นนี้	 เราอาจวิเคราะห์ได้ว่าสังคมสุโขทัยเป็นสังคมที่มีระดับของการพัฒนา
ทางการเมอืงสงูกว่าสงัคมอยธุยาเพราะสมยัสโุขทัยน้ันมีการสบืทอดอ�านาจในการปกครองในลกัษณะ
ของการต่อเนื่องโดยสันติวิธี	 ในขณะที่สมัยอยุธยาน้ันมีการช่วงชิงอ�านาจทางการเมืองโดยใช้ก�าลัง
กันบ่อยครั้งกว่า	เป็นต้น

แต่ข้อจ�ากัดของนิยามข้างต้นอยู่ท่ีว่าไม่ได้รวมแง่มุมของความยุติธรรมของสังคม	 และไม่มี
รากฐานทางปรชัญาการเมอืง	โดยมองในแง่การยอมรบัของสมาชกิ	ซึง่ระบบการเมอืงแบบเผดจ็การ
เบ็ดเสร็จ	 ที่ใช้อ�านาจร่วมกันจิตวิทยาของการโฆษณาชวนเชื่อเป็นเครื่องมือก็สามารถที่จะท�าให้
สมาชกิยอมรบัในระบบได้ดกีว่าสงัคมประชาธปิไตยในบางประเทศเสยีอกี	เราพร้อมทีจ่ะยอมรบัหรอื
ไม่ว่า	ระบอบการเมืองที่ไม่เปิดโอกาสให้สมาชิกของสังคมเข้ามีส่วนร่วมอย่างแท้จริงในการก�าหนด
ความเป็นไปของสงัคมรวมท้งตวัของเขาเองด้วยว่าเป็นระบบการเมอืงทีไ่ด้รบัการพฒันาแล้ว

๑๒	 ลขิติ	ธรีเวคิน,	การพฒันาการเมือง:แนวความคดิใหม่,	วารสารธรรมศาสตร์,(ปที	่๙	ฉบับที	่๔):	๕๕-๕๖.
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๕.๒.๓ การพัฒนาการเมืองตามแนวคิด พงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย

นักรัฐศาสตร์อีกผู้หนึ่งที่ให้ความสนใจกับการศึกษาการพัฒนาการเมือง	แม้ท่านจะไม่ได้ให้
ความกระจ่างในนยิามของค�าว่า	การพฒันาการเมือง	แต่ท่านกไ็ด้ช้ีแนะตวัแปรท่ีส�าคัญในการศึกษา
วิเคราะห์ไว้	๓	ประการ	ซึ่งท่านอ้างว่าในการพัฒนาการเมืองจะต้องพัฒนาในสิ่งต่อไปนี้๑๓	

๑.	 อ�านาจทางการเมือง	กล่าวคือ	จะต้องก�าหนดเป้าหมายในการพัฒนาตัวอ�านาจทางการ
เมืองลงไปให้แน่นอนก่อน	ซึ่งเป้าหมายดังกล่าวอาจสรุปได้เป็น	๒	ประการคือ	เสรีประชาธิปไตยบน
พื้นฐานของความเป็นธรรม	กับอิสรเสรีเบ็ดเสร็จบนพื้นฐานของความเสมอภาคสมมติว่าเราก�าหนด
เป้าหมายไว้ว่าจะพัฒนาอ�านาจทางการเมืองของเราไปสู่ระบอบเสรีประชาธิปไตยเราก็จ�าเป็นต้อง
ก�าจัดการผกูขาดอ�านาจทางการเมอืง	ปล่อยให้ประชาชนเข้าไปมส่ีวนร่วมในการปกครองสงัคมของ
เขาเองอย่างเสรีทุกคนในสังคมจะต้องอยู่ภายใต้การบังคับใช้ของกฎหมายอันเดียวกัน	 ชาติตระกูล
และความมากน้อยของทรัพย์ศฤงการย่อมไม่ก่อให้เกิดอภิสิทธิ์ใดๆ	 ทั้งสิ้น	 ในขณะเดียวกันจะต้อง
ท�าให้รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดมีลักษณะของอ�านาจอันเป็นที่ยอมรับกัน	 มีประสิทธิภาพ	
และมีเสถียรภาพเป็นหลักยึดแห่งการปกครองด้วย

๒.	บคุคลผูใ้ช้อ�านาจ	การพฒันาบคุคลผูใ้ช้อ�านาจน้ีเป็นเรือ่งท่ีท�าได้ยาก	เพราะบคุคลเหล่า
น้ีอยู่ในอ�านาจและมีผลประโยชน์มากมายจึงยากที่จะปล่อยมือจากอ�านาจนั้นๆ	 ทั้งเป็นกลุ่มที่เชื่อ
มั่นในตนเองสูง	 ประชาชนเองก็ยังขาดพลังผลักดันในลักษณะของกลุ่มพลังทางการเมือง	 ในการท่ี
จะท�าให้ผู้น�าส�านึกว่าจะต้องพัฒนาตนเองเพ่ือน�าระบบการเมืองไปสู่เป้าหมายใดๆ	 ท่ีก�าหนดไว้ให้
ได้	ซึ่งถ้าผู้น�าไม่พัฒนาแล้ว	การพัฒนาการเมืองก็จะไม่มีทางเกิดขึ้นได้

๓.	บคุคลผู้อยูใ่ต้ปกครอง	ปัจจยัท่ีเป็นอปุสรรคต่อการพัฒนาการเมืองไปสูร่ะบอบประชาธปิไตย
ซึ่งเป็นที่อ้างถึงอยู่เสมอก็คือ	สภาพทางเศรษฐกิจ	สังคม	การศึกษา	ค่านิยมของคน	แต่อุปสรรคทั้ง
ปวงสามารถแก้ไขให้บรรลุได้	 ถ้าผู้ปกครองมีการพัฒนาตนเอง	 กล่าวคือสามารถเสียสละเพื่อส่วน
รวมได้ไม่แสวงหาผลประโยชน์ใดๆ	จากอ�านาจ

ดังนั้น	 จากความหลากหลายของความของการพัฒนาการเมืองที่บรรดานักวิชาการได้ให้
ความหมายไว้ข้างต้น	 สรุปได้คือ	 ในการพัฒนาประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้าของประเทศโลกที่
สามนั้น	 จ�าเป็นจะต้องน�าเอาทฤษฎีการพัฒนาประเทศมาใช้ในการพัฒนาประเทศให้มีความเจริญ
เทยีบเท่าประเทศทีพ่ฒันาแล้ว	และเพ่ือพฒันาประเทศทางด้านเศรษฐกจิ	สงัคม	การเมือง	ให้มีความ
เจรญิมัน่คงและเพือ่ให้ประชาชนในประเทศมีความอยูด่กิีนด	ีมคีวามสะดวกสบายและมคีวามสงบสขุ	
แต่การน�าเอาทฤษฎทีางตะวนัตกมาใช้นัน้	จะต้องน�ามาประยกุต์เพือ่ให้เข้ากบับรบิทสงัคมวฒันธรรม
ของประเทศด้วยเพื่อการประเทศเกิดการพัฒนาอย่างสมดุล	โดยมี	๔	นัยที่ส�าคัญคือ

๑๓	 พงศ์เพ็ญ	ศกุนตาภัย,	“การพัฒนาการเมืองในประเทศไทย”	:	ปัญหาและอุปสรรค,	วารสารรัฐศาสตร์,

ปที่	๖	ฉบับที่	๒	มหาวิทยาลัยรามค�าแห่ง,	หน้า	๕๕-๕๖.
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๑.	ให้ความหมายของค�าว่าพัฒนาการเมอืงโดยค�านงึเฉพาะปัจจยัเรือ่งภมูภิาคเป็นหลกักล่าว
คือ	มองกันว่าการศึกษาการเมืองในประเทศเอเชีย	อัฟริกา	และลาติอเมริกา	เช่น	ศึกษาโครงสร้าง	
ทศันคตแิละพฤตกิรรมทางการเมอืงในประเทศในแถบนี	้จะถอืว่าเป็นการศกึษาการพฒันาการเมอืง	
แต่ถ้าน�าทฤษฎีและแนวการศึกษาพัฒนาการเมือง	 โดยสรุปการพัฒนาการเมืองในความหมายนี้ก็
คือ	สภาพการเมืองและทิศทางของการเมืองในประเทศก�าลังพัฒนานั่นเอง

๒.	การพฒันาการเมือง	เป็นการท�าให้การเมอืงทนัสมยัจงึเป็นผลประการหน่ึงจากกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงให้เป็นสมัยใหม่	 (Modernization)ซ่ึงเป็นการเปลี่ยนแปลงท่ีกว้างขวางครอบคลุมไป
ทั้งสังคม	เช่น	การท�าให้เป็นสังคมอุตสาหกรรม	(Industrialization)	การขยายตัวของเมืองมากขึ้น	
(Urbanization)	การพัฒนาเศรษฐกิจ	(Economic	Development)	และการระดมสรรพก�าลังทาง
สังคม	(Social	Mobilization)	เป็นต้น	กระบวนการเปลี่ยนแปลงไปสู่ความเป็นทันสมัยนี้จะก่อให้
เกดิผลกระทบทางการเมอืงอย่างมากมาย	เช่น	อาจน�าไปสูค่วามวุน่วายทางการเมอืง	ท�าให้เกดิสภาพ
ไร้เสถียรภาพทางการเมือง	 มีการปฏิวัติรัฐประหาร	 ซ่ึงปรากฎการณ์ทางการเมืองเหล่าน้ีถือเป็น
ประเด็นที่ส�าคัญในการศึกษาพัฒนาการเมืองด้วย

๓.	การพฒันาการเมอืง	เป็นกระบวนการท่ีจะน�าสงัคมไปสูเ่ป้าหมายใดๆ	ของระบบการเมือง	
ซ่ึงอาจจะมีหลายเป้าหมายและขัดแย้งกันและกันก็ได้	 เช่น	 ถ้าเป้าหมายของสังคมถืออุดมการณ์
ประชาธิปไตยรัฐบาลจะต้องส่งเสริมเสรีภาพ	 และความเสมอภาคให้เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางในหมู่
ประชาชน	ในการนีรั้ฐบาลกจ็�าต้องยอมเสยีสมรรถภาพของระบบไปบ้าง	ส่วนเป้าหมายอืน่ๆ	ท่ีนกัวชิาการ
มักจะอ้างถึงบ่อยๆ	 เช่น	 ความชอบธรรมของระบบ	 การเข้ามีส่วนร่วมทางการเมือง	 เสถียรภาพ
ทางการเมือง	 สมรรถภาพของระบบการเมือง	 การสร้างความเป็นสถาบัน	 (Institutionalization)	
เป็นต้น

๔.	การพัฒนาการเมืองเป็นเรื่องของกระบวนการที่จะน�าไปสู่ลักษณะการเมืองตามแบบ
อย่างของประเทศอุตสาหกรรม	 นั่นคือนักวิชาการพากันมองว่ากระบวนการทางการเมืองในสังคม
อตุสาหกรรม	วฒันธรรมทางการเมือง	พฤตกิรรมทางการเมอืง	และการด�าเนนิงานทางการเมอืงของ
ประเทศอุตสาหกรรม	 มีลักษณะที่มีเหตุมีผลผิดไปจากลักษณะการเมืองในสังคมอื่นๆ	 เช่น	 สังคม
อตุสาหกรรมมพีรรคการเมือง	กลุ่มผลประโยชน์และสถาบนัทางการเมอืงอืน่ๆ	ทีท่�าหน้าทีเ่ป็นตัวแทน
ของประชาชน	ในขณะที่สังคมอื่นๆ	ไม่มี	หรือมีแต่ไม่ท�าหน้าที่อย่างสมบูรณ์
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๕.๓ การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ 

๕.๓.๑. ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ 

กุลธน ธนาพงศธร และไตรรัตน์ โภคพลากรณ์๑๔	ได้กล่าวว่ามีผู้ให้ความหมายของ	ค�าว่า	
รฐัประศาสนศาสตร์เปรยีบเทยีบ	ไว้มากมายแตกต่างกนัตามทรรศนะและความสนใจของแต่ละ	คน
จึงได้ยกตัวอย่างความหมายบางประการของนักวิชาการ	เช่น	เฟอเรล	เฮดดี้	(Ferrel	Heady)	ได้	ให้
ความหมายว่า	 รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ	 คือการศึกษาพฤติกรรมหรือกิจกรรมของรัฐบาล
ในแง่ต่างๆ	ทั้งนี้	เนื่องจากรัฐประศาสนศาสตร์เป็นแง่หนึ่งของกิจกรรมของรัฐบาล	ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง
ของ	ระบบการเมืองที่จะต้องคอยปฏิบัติหน้าที่ให้บรรลุผลส�าเร็จตามเป้าหมายที่ผู้มีอ�านาจทางการ
เมือง	ก�าหนดไว้ส่วน	เจมส์	ทอมปสัน	(James	Thompson)	ได้ให้ความหมายไว้	๒	ประการ	คือ	
ประการแรก	 มีความหมายทดแทนการศึกษาการบริหารงานภาครัฐระหว่างวัฒนธรรมต่างๆ	หรอื
ประเทศต่างๆ	และประการทีส่อง	เป็นการศกึษาเปรยีบเทยีบปรากฏการณ์ต่างๆ	ทางการบรหิาร	

กุลธนและไตรรัตน์	 จึงได้สรุปความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบว่า	 ได้แก่	
การศึกษาการบริหารรัฐกิจบนพื้นฐานของการเปรียบเทียบนั่นเอง	ซึ่งเป็นวิธีการหนึ่งของการศึกษา	
ระบบบริหารรัฐกิจที่ช่วยท�าให้เกิดการศึกษาเรื่องราวต่างๆ	เกี่ยวกับการบริหารได้ความรู้ที่ละเอียด	
ลึกซึ้งรัดกุมและมีขอบเขตแน่นอน	โดยจะศึกษาเปรียบเทียบปรากฏการณ์หรือกรณีต่างๆ	ทางการ	
บรหิารซ่ึงอาจจะเป็นเรือ่งเกีย่วกบัโครงสร้างวธิกีาร	พฤตกิรรมของบคุคลและองค์การ	รวมถงึสภาพ
แวดล้อมท่ีมีอิทธิพลต่อการบริหารรัฐกิจด้วย	 การเปรียบเทียบนั้นอาจจะเปรียบเทียบกันระหว่าง	
ประเทศหนึ่งกับอีกประเทศหนึ่ง	หรือระหว่างหลายๆ	ประเทศก็ได้		 	 	

Charles Goodsell๑๕ ให้ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์	 เปรียบเทียบว่า	 เป็นการ
อาศัยวิธีการเปรียบเทียบเป็นแนวทางการศึกษา	 เพื่อค้นหาความคล้ายคลึง	 และความแตกต่างกัน
ของแนวการปฏิบัติด้านการบริหาร	ค่านิยม	และสถาบัน	 เพื่อให้ได้มาซึ่งความรู้	 ความเข้าใจถึงรูป
แบบของปรากฏการณ์ที่เป็นจริงของประเทศต่างๆ	ซึ่งมีความแตกต่างกันด้านวัฒนธรรม	

ในขณะที่ ติน ปรัชพฤทธิ์๑๖	ให้ความหมายรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบว่า	เป็นความ
พยายามที่จะน�าเอาโครงสร้าง	 กระบวนการ	 (หรือวิธีปฏิบัติงาน)	 และพฤติกรรมของระบบ	หน่วย
ราชการและข้าราชการมาเทียบเคียงกันเพื่อให้เห็นความคล้ายคลึงและความแตกต่างกัน	 ท้ังใน	
เงื่อนไขด้านกาลเทศะและระดับของปรากฏการณ์	 หรือพฤติกรรมซึ่งอยู่วัฒนธรรมของชาติ	 หรือ
ระบบที่แตกต่างกันที่คล้ายคลึงกัน	ทั้งนี้	รวมถึงการเปรียบเทียบแบบจ�าลอง	ทฤษฎีซึ่งพยายามที่จะ

๑๔	 กุลธน	ธนาพงศธร	และไตรรัตน์	 โภคพลากรณ์,	 เอกสารการสอนชุดวิชา	การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ใน

องค์การ	หน่วยท่ี	๗-๑๐,	(นนทบรุ	ี:	สาขาวิทยาการจดัการฒหาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช,	๒๕๕๐),	หน้า	๖
๑๕	 Charles	Goodsell	T.	“cross-Cultural	Comparison	of	Behavior	of	Postal	Clerks	Towards	Clients”	

Administrative	Science	Quarterly	21	(March	1981)	:	140-150.
๑๖	 ตนิ	ปรชัญพฤทธ์ิ.		การบรหิารการพัฒนา:	ความหมาย	เนือ้หา	แนวทางและปัญหา.	พมิพ์ครัง้	ที	่๕.กรงุเทพฯ:	

ส�านกัพมิพ์แห่งจฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.,	(๒๕๔๔).	หน้า	๑๓
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ใช้ตัว	 แปรเข้ามาแทนที่ชื่อเฉพาะของระบบน้ัน	 ตลอดจนเปรียบเทียบระเบียบวิธีวิจัยซ่ึงรวมถึง
การให้ค�านยิามของแนวคดิลกัษณะทีส่ามารถวดัได้	การรวบรวมและวเิคราะห์ข้อมูลท่ีใช้	และความ
พยายาม	 ดังกล่าวจะต้องกระท�าในแง่ที่เริ่มจากการศึกษาเปรียบเทียบกรณีตัวอย่าง	 หรือจุดเล็กๆ	
เพือ่ท่ีจะสร้าง	เป็นทฤษฎีขึน้มาซึง่เป็นการใช้เหตผุลเชงิอปุทาน	(Inductive)	และจากการศกึษาโดย
ใช้ทฤษฎีแม่บท	หรือจากทฤษฎีไปหาจุดเล็กๆซึ่งเป็นการใช้เหตุผลเชิงอนุมาน	(Deductive)	เพราะ
ทัง้สองอย่างนีม้	ีลกัษณะถ้อยทถ้ีอยอาศยักันในอนัท่ีจะสร้างองค์ความรู	้เพือ่ท่ีจะท�าให้รฐัประศาสนศาสตร์	
เปรียบเทียบเป็นสาขาหนึ่ง	ซึ่งนักวิชาการและนักปฏิบัติจะได้ใช้เป็นเครื่องมือในการท�าความเข้าใจ	
และพยากรณ์พฤติกรรมของหน่วยราชการและตัวข้าราชการได้อันจะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา	
ประเทศ	นอกจากนี	้รฐัประศาสนศาสตร์เปรยีบเทียบไม่ควรพอใจเฉพาะการเทียบเคยีงความแตกต่าง	
หรือความคล้ายคลึงของปรากฏการณ์หรือพฤติกรรมที่เกิดขึ้นในรัฐประศาสนศาสตร์	 ซึ่งมุ่งบริหาร
งานให้ส�าเร็จลุล่วงเท่านั้น	 แต่ควรมุ่งเข็มไปที่การพัฒนาประเทศด้วย	 รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบ
เทียบจึง	 ไม่ควรแยกตัวเองออกจากการบริหารการพัฒนา	 แต่น่าจะมีบทบาทอยู่	 ๒	 ประการ	 คือ	
ประการแรก	 การเทียบเคียงปรากฏการณ์หรือพฤติกรรมของข้าราชการและหน่วยงานที่เกิดขึ้นใน
รัฐประศาสนศาสตร์	 และประการที่สอง	 คือตัวความรู้ท่ีได้จากการเปรียบเทียบ	 อาจใช้เป็นจุดเริ่ม
ต้นในการพิจารณาปรับปรุงแก้ไขและน�าไปใช้ในการบริหารการพัฒนาอีกด้วย			 	

๕.๓.๒ ประโยชน์ที่ได้รับจากการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ 	

นักวิชาการ้านรัฐประศาสนศาสตร์ได้ให้ความสนใจท�าการศึกษาเปรียบเทียบระบบบริหาร	
ของประเทศต่างๆ	นอกเหนือจากการสร้างหลักการและเทคนิควิธีการบริหารของประเทศที่พัฒนา
แล้ว	เพื่อใช้เป็นต้นแบบให้ประเทศอื่นๆ	ด�าเนินการตาม	ทั้งนี้	โดยมีความเชื่อที่ว่า	ความแตดต่างกัน
ในด้าน	ค่านิยม	วัฒนธรรมและสภาพแวดล้อมของแต่ละประเทศย่อมส่งผลกระทบไม่มากก็น้อยต่อ
การท�างาน	ของหน่วยงานภาครัฐให้ประสบความส�าเร็จ	 วรเดช	จันทรศร	 ได้ชี้ให้เห็นว่าการศึกษา	
เปรียบเทียบมีจุดมุ่งหมายอย่างน้อย	 ๔	 ประการ	 ประการแรก	 ต้องการแสวงหาค�าตอบว่า	 ระบบ	
บริหารหนึ่ง	ๆ	หรือระบบบริหารหลายๆ	ระบบมีลักษณะพิเศษ	หรือส่วนประกอบที่คล้ายคลึงหรอื	
แตกต่างกนัอย่างไรบ้างภายในช่วงเวลาหนึง่ๆ	ทัง้นี	้เพือ่จะน�าไปสู่การก�าหนดหลกัเกณฑ์หรอืสร้าง	ทฤษฎี
หรือหลักการร่วมของระบบบริหาร	ประการที่สอง	ต้องการทราบว่า	ความแตกต่างระหว่างประเทศ
ต่าง	 ๆ	 และความแตกต่างกันในพฤติกรรมของระบบบริหารในประเทศเหล่านั้นเกิดขึ้น	 เนื่องจาก
ปัจจัยใดบ้างที่มีอิทธิพลอย่างส�าคัญต่อความส�าเร็จ	หรือความล้มเหลวขององค์การบริหารในสังคม
หน่ึง	 ๆ	 และประการสุดท้าย	 มีจุดมุ่งหมายของการแสวงหาและพัฒนากลยุทธ์ในการปฏิรูปการ	
บริหารงาน	 เพื่อน�าไปสู้การสร้างประสิทธิผลให้เกิดขึ้นกับระบบบริหารนั้น	 ๆ	ตลอดจนสร้างความ
เข้าใจ	 ว่าท�าไมกลยุทธ์ในการปฏิบัติบางกลยุทธ์จึงส่งผลในการแก้ไขปัญหาได้มากหรือน้อยต่างกัน	
เพือ่ให้เกิดความเข้าใจทีช่ดัเจนยิง่ขึน้	ผูเ้ขยีนได้รวบรวมประโยชน์ของการศึกษารฐัประศาสนศาสตร์
เปรียบเทียบที่มีต่อผู้ท�าการศึกษาโดยประมวลออกเป็น	๕	ประการ	ดังนี้	
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๑)	การศึกษาเรียนรู้ลักษณะเฉพาะของระบบบริหารในแต่ละช่วงเวลาหรือของประเทศ	
ต่างๆ	 จะท�าให้ทราบความคล้ายคลึงและความแตกต่างกันของระบบบริหาร	 ลักษณะร่วมกันและ
สิ่งที่แตกต่างกัน	ท�าให้สามารถก�าหนดทฤษฎีหรือหลักเกณฑ์ที่สามารถน�าไปใช้ได้ทั่วไป		

๒)	การทราบถงึสาเหตแุละปัจจยัต่างๆ	ทีท่�าให้ระบบบรหิารหนึง่มีประสทิธภิาพในประเทศ
หนึ่งหรือสมัยหนึ่ง	 แต่ใช้แล้วไม่ได้ผลอย่างมีประสิทธิภาพในอีกประเทศหนึ่งหรืออีกสมัยหน่ึง	
จะเป็นประโยชน์ตอผู้น�าของประเทศสามารถท�าความเข้าใจอย่างถูกต้องและหาทางแก้ไขป้องกัน
ความผิดพลาดที่อาจเกิดขึ้น		 	

๓)	การศึกษาเชิงเปรียบเทียบจะช่วยให้เกิดความเข้าใจถึงปัจจัยสภาพแวดล้อมต่างๆ	 ว่าม	ี
อทิธพิลต่อการบริหารประเทศ	โดยแต่ละประเทศจะมีความแตกต่างกนัในบรบิทสภาพแวดล้อมทาง	
การเมือง	เศรษฐกิจสังคม	และเทคโนโลยี	ซึ่งจะท�าให้ผู้น�าประเทศสามารถปรับปรุงระบบบริหารให้	
สอดคล้องกับปัจจัยสภาพแวดล้อม	 หรือการปรับปรุงสภาพแวดล้อมให้เข้ากับระบบบริหาร	 เพื่อ
ให้การบริหารประเทศสอดคล้องกับความต้องการของประเทศ	

๔)	การศกึษาท�าความเข้าใจในความคล้ายคลงึและข้อแตกต่างในพฤตกิรรมของข้าราชการ	
และระบบบรหิารราชการของประเทศต่างๆ	จะเป็นประโยชน์ช่วยให้ผูป้ฏบิตังิานได้ดยีิง่ขึน้	โดยอาศัย	
ข้อมูลเชิงเปรียบเทียบเป็นพื้นฐานการปฏิบัติงาน		

๕)	การศกึษาเปรยีบเทียบจะท�าให้รู้ว่าระบบบรหิารท่ีเป็นอยูมี่ข้อดีหรอืข้อบกพร่อง	อย่างไร
ที่ต้องแก้ไขบ้าง	ท�าให้ผู้น�าประเทศสามารถน�าส่วนที่ดีที่พบของอีกประเทศหนึ่งหรือในอีกเวลาหนึ่ง
มาปรับใช้ได้	ซึ่งลักษณะการหยิบยืมเอาส่วนที่ดีของประเทศหนึ่งมาใช้อีกประเทศหนึ่งเป็นสิ่งที่เกิด
ขึ้นและยอมรับอย่างแพร่หลายบางประเทศอาจมีการหยิบยืมเพียงบางส่วนมาใช้	 ในขณะ
ที่บางประเทศอาจน�ามาใช้อย่างเต็มรูปแบบจากการศึกษาให้เห็นถึงประโยชน์ท่ีได้รับจาก
รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบที่กล่าวมาข้างต้น	ผู้เขียนเห็นว่า	มีวัตถุประสงค์ส�าคัญ	๓	ประการ	

ประการแรก	 เป็นการสร้างองค์ความรู้ทางวิชาการ	 เนื่องจากการศึกษาข้อคล้ายคลึงหรือ	
ความแตกต่างในเรือ่งของการบรหิาร	จะเป็นสมมตฐิานของการตัง้ทฤษฎี	หรอืการสร้างองค์ความรูข้ึ้น
มาใหม่เพือ่อธิบายปรากฏการณ์ทางการบรหิารท่ีเป็นอยู	่ประการท่ีสอง	ก่อให้เกดิความรูค้วามเข้าใจ
ในเรื่องของโครงสร้าง	 กระบวนการและพฤติกรรมของหน่วยงานและข้าราชการ	 ตลอดจนสภาพ
แวดล้อมของแต่ละสังคม	ว่ามีความคล้ายคลึง	และแตกต่างกันอย่างไร		 	 	 	
	 ประการที่สาม	เป็นการน�าไปประยุกต์ใช้ในทางปฏิบัติ	เพื่อพัฒนาปรับปรุงระบบการบริหาร
ให้มีประสิทธิภาพ	และช่วยสร้างความเจริญก้าวหน้าของประเทศได้	
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๕.๓.๓. พัฒนาการของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ   

ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร๑๗	 ได้กล่าวว่า	 โดยภาพรวมแล้วพัฒนาการของการศึกษา
รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ	ที่ผ่านมาในอดีตจนถึงปัจจุบันสามารถแบ่งออกได้เป็น	๓	กระแส
หลัก	ดังนี้	

๑)	การศึกษาเปรียบเทียบระบบบริหาร	(the	Comparative	Study	of	Administration	
หรอื	 CSA)	 เริม่ในราวศตวรรษท่ี	๑๙	 เป็นการศึกษาเปรยีบเทียบระบบบรหิารของประเทศตะวนัตก	
ด้วยกันเอง	 ส่วนวิธีการศึกษาจะเน้นศึกษาประวัติศาสตร์การบริหาร	 ศึกษาตัวบทกฎหมาย	 และ	
สถาบนัทางด้านการบรหิารและการปกครองเป็นส�าคญั	 การศกึษาเปรยีบเทยีบระบบบรหิารในยคุนัน้	
จึงเป็นลักษณะคล้ายคลึงกับการศึกษาการปกครองเปรียบเทียบในอดีตของวิชารัฐศาสตร์	 โดยไม่มี	
การศกึษาเพือ่พฒันารปูแบบอนัน�าไปสูก่ารสร้างทฤษฎแีบบวทิยาศาสตร์แต่อย่างใด	กรอบการศกึษา	
ระบบบริหารได้เป็นพื้นฐานในการบริหารเปรียบเทียบในระยะเวลาต่อมาจนถึงปัจจุบัน		

๒)	การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรยีบเทยีบของกลุม่การบริหารเปรยีบเทยีบ	(the	Com-
parative	Public	Administration	of	the	Comparative	Administration	Group	หรือ	CPA-
CAG)	 เป็นการเคลื่อนไหวของหมู่นักวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์ชาวอเมริกันที่รวมกันอย่าง	
หลวมๆ	ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง	ภายใต้การน�าของ	 เฟรด	ริกส์	 (Fred	Riggs)	และรุ่งเรือง
อย่างมากในช่วงทศวรรษที่	 ๑๙๖๐	นักวิชาการกลุ่มนี้สนใจศึกษาระบบบริหารและระบบราชการ
ของประเทศ	โลกทีส่าม	เพือ่สร้างตวัแบบและทฤษฎีเพือ่น	าไปสูก่ารสร้าง	ศาสตร์แห่งรฐัประศาสนศาสตร์	
เปรียบเทียบ	 (the	 Science	 of	 Comparative	 Public	 Administration)	 อย่างไรก็ตามในทาง
ปฏิบัติจริงกลุ่มนี้กลับสนใจอยู่กับการการศึกษาเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถให้แก่ระบบราชการใน
ประเทศโลกที่สาม	เพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารการพัฒนาและการพัฒนาประเทศ	ในรูปของ
การสร้างสถาบันทางด้านบริหาร	 (Institution-Building)	 และการศึกษาการบริหารการพัฒนา	
(Development	 Administration)	 นักวิชาการกลุ่มน้ีเรียกร้องให้มีการศึกษาระบบบริหารของ
ประเทศโลกทีส่าม	โดยไม่ลุม่หลงหรอืยดึติดกบัวฒันธรรมหรอืสงัคมตะวนัตกเป็นหลัก	ท้ังนีเ้น่ืองจาก	
ปัจจัย	๓	ประการ	ประการแรกความรู้และวิธีการบริหารแบบสหรัฐอเมริกาไม่เหมาะสมกับลักษณะ	
ของประเทศด้อยพัฒนาอื่นๆ	การน�าเครื่องมือและเทคนิคการบริหารแบบอเมริกันไปใช้ในประเทศ	
ด้อยพฒันาโดยขาดการดัดแปลงและประยุกต์ให้เหมาะสมมักเป็นตวัถ่วงและก่อให้เกดิปัญหาต่างๆ	
แทนการช่วยแก้ไขปัญหาของประเทศด้อยพฒันา	ประการทีส่อง	รฐัประศาสนศาสตร์ในสหรฐัอเมริกา	
ประสบปัญหาเกี่ยวกับเอกลักษณ์ขงวชิา	เนื่องจากขาดกรอบแนวคิดทีน่ักวชิาการทั่วไปยอมรบัและ
ประการสุดท้าย	สภาพแวดล้อมที่แตกต่างกันในประเทศตะวันตกมีความแตกต่างจากประเทศด้อย	
พัฒนาในด้านต่างๆ	ไม่ว่าจะเป็นด้านกายภาพอุดมการณ์	เศรษฐกิจ	สังคม	การเมือง		 	 	

๑๗	 ไชยรัตน์	เจริญสินโอฬาร,	วาทกรรมการพัฒนา,	พิมพ์ครั้งที่	๒,	(กรุงเทพมหานคร	:	ศูนย์วิจัยและพัฒนา

ต�ารา	มหาวิทยาลัยเกริก,	๒๕๔๓),	หน้า	๗-๑๐
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๓)	 การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบแนวใหม่	(the	New	Comparative	Public	
Administration	หรือ	New	CPA)	นับเป็นความพยายามของนักวิชาการอีกรุ่นหนึ่งที่สนใจศึกษา
เรื่อง	ของการบริหารในประเทศโลกที่สาม	โดยเริ่มตั้งแต่กลางทศวรรษที่	๑๙๗๐	จนถึงปัจจุบันโดย
มีสาระส�าคัญหลายประการดังนี้	 ประการแรก	การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบให้ความ
สนใจ	ข้อเท็จจริง	ปัญหาต่างๆทีเ่กดิขึน้จริงในระบบบรหิารของประเทศโลกทีส่าม	มากกว่าการสร้าง
ตัวแบบ	 และทฤษฎีขนาดใหญ่	 ประการที่สอง	 สนใจการศึกษาเรื่องพัฒนาควบคู่ไปกับการบริหาร
โครงการพฒันาต่างๆ	แต่มใิช่เป็นการศกึษาการบรหิารการพัฒนา	(Development	Administration)	
ที่เน้นการพัฒนาระบบราชการแต่เพียงอย่างเดียว	กลุ่มใหม่นี้	สนใจศึกษาเรื่องการน�านโยบายไปสู่
การปฏิบตั	ิและประการสดุท้าย	การศกึษารฐัประศาสนศาสตร์แนวใหม่	ให้ความสนใจกบัประชาชน
หรือกลุ่มคนท่ีได้รับประโยชน์หรือถูกกระทบกระเทือนจากนโยบายและโครงการพัฒนาของรัฐใน
ประเทศโลกที่สาม	

๕.๓.๔ อนาคตของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ 

จากสถานการณ์โลกปัจจบุนัทีม่กีารตดิต่อสือ่สารกนัได้อย่างสะดวกและรวดเรว็ผ่าน	เทคโนโลยี
การสือ่สารแบบใหม่	นบัเป็นสิง่ทีท้่าทายนกัวชิาการด้านรฐัประศาสนศาสตร์เปรยีบเทียบ	เป็นอย่าง
มาก	 ดังที่	 ไชยรัตน์	 เจริญสินโอฬาร๑๘	ได้อธิบายภาพอนาคตของ	 การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์
เปรียบเทียบ	ว่าเป็นการประสานพลังที่ขัดแย้งกันในโลกปัจจุบัน	๒	กระแสเข้าด้วยกัน	คือ	กระแส
ที่เรียกว่าโลกาภิวัตน์	 (Globalization)	 กับกระแสที่ให้ความส�าคัญ	 เจาะจงของชุมชน	 ท้องถิ่น	
พื้นบ้านมากขึ้น	(Localization)	และได้สรุปภาพอนาคตของการศึกษารัฐ	ประศาสนศาสตร์เปรียบ
เทียบไว้	๔	กระแสใหญ่ๆ	ดังนี้		

กระแสแรก	เป็นการเรยีกร้องให้มกีารศึกษานโยบายสาธารณะเปรยีบเทียบ	เป็น	การศึกษา
ทีเ่น้นภาคปฏบิตั	ิเนือ่งจากนโยบายสาธารณะเป็นการมุ่งเน้นเสนอแนะหรอืการเล่ียนแปลง	นโยบาย	
และท�าให้มีความรอบรู้ประเทศต่างๆ	มากยิ่งขึ้น	แต่สิ่งที่นักวิชาการต้องพึงระวังคือ	การไม่ยัดเยียด
ระบบคณุค่าและวฒันธรรมของประเทศตะวันตกให้กบัประเทศอ่ืน	โดยต้องให้ความส�าคัญกบั	ปัจจัย
ภายในหรือปัจจัยพื้นบ้านของระบบบริหารที่ท�าการศึกษาด้วยอย่างไรก็ตาม	 การศึกษานโยบาย	
สาธารณะเปรยีบเทียบจะต้องไม่อยูใ่นกรอบของการศึกษานโยบายสาธารณะของโลกตะวนัตกท่ีเน้น	
การสร้างตวัแบบหรอืทฤษฎขีนาดใหญ่	แต่ต้องสามารถประสานให้เข้ากบัลกัษณะเฉพาะเจาะจงของ	
ประเทศที่ท�าการศึกษาเปรียบเทียบด้วย		 	 	

๑๘	 ไชยรัตน์	เจริญสินโอฬาร,	วาทกรรมการพัฒนา,	พิมพ์ครั้งที่	๒,	(กรุงเทพมหานคร	:	ศูนย์วิจัยและพัฒนา

ต�ารา	มหาวิทยาลัยเกริก,	๒๕๔๓),	หน้า	๑๐๑-๑๑๑.
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กระแสที่สอง เป็นการเรียกร้องให้มีการศึกษาเปรียบเทียบในลักษณะที่เป็นสากลหรือเป็น	
นานาชาติมากขึ้น	(internationalization)	ซึ่งอาจเรียกการศึกษานี้ว่า	รัฐประศาสนศาสตร์ระหว่าง	
ประเทศ	 โดยเร่ิมจากการศึกษาองค์การระหว่างประเทศให้ความสนใจกับเรื่องดุลอ�านาจระหว่าง	
ประเทศ	แต่ในปัจจุบัน	ความสนใจศึกษาองค์การระหว่างประเทศได้เปลี่ยนจากการศึกษาองค์การ	
ระดับนานาชาติ	 เช่น	 องค์การสหประชาชาติ	 หรือศาลโลก	สู่การศึกษาองค์การระดับภูมิภาคซึ่งมี	
ความส�าคัญเพิ่มขึ้น		

กระแสที่สาม	 เป็นการเรียกร้องไม่ให้ศึกษาจ�ากัดเฉพาะการศึกษาระบบราชการ	 แต่ควร	
ศึกษาเปรียบเทียบหน่วยงาน	องค์การทุกๆ	ระดับที่มีบทบาทในการพัฒนาประเทศ	ทั้งองค์การภาค
รัฐ	ภาคเอกชน	รวมถึงองค์การระดับภูมิภาค	และนานาชาติ	การศึกษาในลักษณะนี้สามรถปิดช่อง
ว่างของรฐัประศาสนศาสตร์ในประเดน็ทีอ่งค์การภาคเอกชน	เช่น	ผูรั้บเหมาหรือรับช่วงงานจากภาค
รัฐ	คือตัว	นโยบายไปสู่การปฏิบัติที่แท้จริง	ภาครัฐท�าหน้าที่เป็นผู้คอยก�ากับควบคุมดูแลมากกว่า		
	

กระแสท่ีสี	่เป็นการเรยีกร้องให้ศึกษาระบบราชการเปรยีบเทียบโดยค�านึงถงึความแตกต่าง
ของระบบราชการประเทศต่างๆ	 เช่น	 ความร�่ารวยหรือความยากจนของระบบราชการในแต่ละ
ประเทศ	ขอบเขตอ�านาจของระบบราชการในแต่ละประเทศ	การศึกษาในลักษณะนี้ไปไกลกว่าการ
ศึกษาระบบราชการในฐานะเป็นเคร่ืองมือการพัฒนา	 แต่มองระบบราชการในฐานะเป็นกลุ่ม	
ผลประโยชน์กลุ่มหนึ่งเป็นสถาบันและกระบวนการไปพร้อมกันด้วย	

๕.๔ การบริหารและการพัฒนา 

๕.๔.๑ ความเปนมาของการบริหารการพัฒนา 	 	 	 	 	

การเปลี่ยนแปลงของโลกด้านการเมือง	 เศรษฐกิจ	 และสังคมมีการเปล่ียนแปลงจากสังคม	
เกษตรกรรม	ทีม่เีศรษฐกจิและสงัคมเป็นสงัคมแบบดัง้เดมิการแลกเปลีย่นอาหารและทรัพยากร	และ	
ด�ารงเลี้ยงชีพแบบพออยู่พอกิน	พึ่งพาธรรมชาติ	สังคมเรียบง่ายไม่ซับซ้อน	สู่การผลิตและเลี้ยงสัตว์	
เพื่อการค้าเมื่อสังคมไปสู่ยุคทุนนิยม	 (Capitalism)	 เป็นระบบเศรษฐกิจที่ซึ่งผลิตภัณฑ์และสินค้ามี
การจ�าหน่าย	แลกเปลีย่นซือ้ขายโดยทางเอกชน	บรษิทั	หรอืกลุม่ธรุกจิ	เพือ่สร้างผลก�าไรให้กบัหน่วยงาน	
โดยการแลกเปลี่ยนสินค้าและการบริการ	 ที่มีการรองรับทางกฎหมายและมีการแข่งขันการในเชิง	
การค้าเพื่อท�าก�าไรสูงสุด	ซึ่งไม่ได้ควบคุมโดยหน่วยงานกลางหรือจากทางรัฐบาล	ทุนนิยมจะกล่าว
ถึงทุนและท่ีดินเป็นสมบัติส่วนบุคคล	 การตัดสินใจทางเศรษฐกิจเป็นกิจกรรมส่วนบุคคล	 ไม่ใช่การ
ควบคุม	บริหารโดยรัฐ	และตลาดเสรีหรือเกือบเสรีจะเป็นตัวก�าหนดราคา	ควบคุมและระบุทิศทาง
การผลติจากสงัคมการเกษตรแบบดัง้เดมิ	สูย่คุการเกษตรแบบทนุนยิมและก้าวเข้าสูย่คุ	อตุสาหกรรม	
มีการน�าเครื่องจักรไอน�้ามาพัฒนาไปสู่เครื่องจักรกล	มาใช้	เป็นพลังการผลิตแทน	แรงงานคน	และ
สตัว์	ก่อให้พลงัการผลติจ�านวนมาก	(Mass	Production)	สภาพสงัคมเปลีย่นไปสูก่ารตลาดและการ
บรโิภคนิยมก้าวเข้าสูค่วามทนัสมยั	สภาพสงัคมซับซ้อน	หลากกหลาย	ภายในระบบสังคมแบบทุนนิยม
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ครั้นโลกที่ก้าวเข้ายุคสังคมทุนนิยมเต็มรูปแบบเมื่อเข้ามาถึงยุคเทคโนโลยีท่ีน�าระบบเทคโนโลยี	
มาผนวกเข้ากับระบบอุตสาหกรรม	ท�าให้อุตสาหกรรมมีการพัฒนาเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว	ซึ่งมี
ผลต่อความเปลี่ยนแปลงของสังคมเศรษฐกิจด้วยพลังแห่งเทคโนโลยีสารสนเทศ	 (IT)	 ซ่ึง	 ส่งผลให้
เกิดปรากฏการณ์โลกไร้พรมแดน	 เศรษฐกิจเสรี	 ธุรกิจข้ามชาติ	 และหมู่บ้านโลกการบริหารพัฒนา
ตามแนวคดิแบบ	Capitalism	คอื	แนวโน้มทีจ่ะสร้างการเจรญิเติบโตทางเศรษฐกจิ	มากกว่าในระบบ
อืน่ๆ	สทิธกิารถอืครองส่วนบคุคล	เกดิการสะสมทุน	(Social	Capital)	สิทธขิองบคุคลหรอืกลุม่บคุคล
ที่จะสามารถท�าการได้แบบ	 “นิติบุคคล”	 (หรือบรรษัท)	 ในการซื้อและขาย	 สินทรัพย์	 และ
ที่ดิน,แรงงาน,เงินตรา	ในตลาดเสรี	เป็นต้น	ส่วนผลกระทบที่เกิดจากการบริหารพัฒนา	ตามแนวคิด
แบบ	Capitalism	คือ	ท�าให้เกิดการปฏิวตัอิตุสาหกรรมและลทัธจิกัรวรรดนิยิมของ	ยโุรป	เช่น	แอดมั	
สมิท,	ริคาร์โด,	มาร์กซ	ภาวะเศรษฐกิจตกต�่าครั้งใหญ่	หรือ	The	Great	Depression	เช่น	เคนส์	
และสงครามเย็นเช่น	 ฮาเย็ค,	 ฟรีดแมน	นักทฤษฎีเหล่านี้กล่าวว่าทุนนิยมคือ	 ระบบที่ให้คุณค่ากับ
การท่ีราคาถูกตดัสนิในตลาดเสรี	นัน่คอืโดยการค้าทีเ่ป็นผลมาจากการตกลงด้วย	ความสมคัรใจของ
ผูซ้ือ้และผูข้าย	ความคดิเชงิตลาด	จิตวญิญาณของผูป้ระกอบการ	และความเข้าใจ	เก่ียวกบัทรัพย์สนิ
และสญัญาทีช่ดัเจนและบงัคบัได้ตามกฎหมาย	ทฤษฎเีหล่านีโ้ดยทัว่ไปจะพยายาม	อธบิายว่า	ส�าหรบั
ประเทศไทยมีแนวคิดเกี่ยวกับทุนนิยมและได้น�าแนวคิดนี้มาปรับปรุงพัฒนา	เช่น	การรื้อปรับระบบ	
(Reengineering)	เป็นการปรับเปลีย่นวธิคีดิ	วธิที�างานตามแบบหรอืระบบราชการของไทยแบบเดมิ	
เช่น	เพิ่มผลผลิต	ลดเวลา	ลดขั้นตอน	ลดเอกสาร	และลดค่าใช้จ่ายในการท�างาน	เป็นต้น	แนวทาง
หรือวิธีการบริหารของหน่วยงานภาครัฐมีช่ือเรียกแตกต่างกันไปตามยุคสมัยและเกิดจากปัจจัย
ภายนอกและภายในประเทศ	

๑.	ปัจจัยภายนอก	เช่น	กระแสโลกหรืออิทธิพลของประเทศมหาอ�านาจที่แพร่กระจายหรือ
ส่งออกแนวทางหรอืวธิกีารบรหิารงาน	โดยส่วนหนึง่เข้ามาทางวชิาการหรอืต�ารา	หนงัสอืทีน่กัวชิาการ
ได้รับอิทธิพลหรือน�าเข้ามาจากต่างประเทศ		 	

๒.	 ปัจจัยภายใน	 เช่น	 หัวหน้ารัฐบาลได้ให้ความส�าคัญหรือยึดถือแนวทางหรือวิธีการ	
ใดตัวอย่างที่เห็นได้อย่างชัดเจน	เช่น	“การพัฒนา”“การบริหารจัดการ”	เป็นต้น

แนวทางหรือวิธีการบริหารงานที่หน่วยงานภาครัฐน�ามาใช้นั้น	 มีวิวัฒนาการพอสรุป	 ได้ว่า	
ก่อนท่ีจะใช้ค�าว่า	การบรหิารการพฒันา	(Development	Administration)	มีค�าหลายค�าท่ี	รฐับาล
ได้น�ามาใช้	เช่น	การบริหารราชการแผ่นดินหรือการบริหารภาครัฐ	(Public	administration)	การ	
บริหาร	(Administration)	การพัฒนา	(Development)	การพัฒนาชุมชน	(Community	devel-
opment)	การพัฒนาชนบท	(Rural	development)		

จากนั้น	จึงมาใช้ค�าว่า	การบริหารการพัฒนา	(Development	administration)และยังใช้
ค�าอื่น	 เป็นต้นว่าการพัฒนาแบบยั่งยืน	 (Sustainable	 Development)	 การพัฒนาแบบพอเพียง	
(Sufficient	 Development)	 การพัฒนาแนวพุทธ	 (Buddhist	 is	 Development)	
การบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่	ี(Good	governance)	การจดัการ(Management)	การบรหิารและ
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การจัดการ(Administration	and	management)	 ในบางรัฐบาล	ใช้ค�าว่า	“การบริหารจัดการ”	
(Management	Administration)	มาใช้อย่างแพร่หลาย	และในอนาคต	อาจเกิดค�าว่า	การบริหาร
การบริการ	(Service	Administration)	ขึ้นมาอีก	อย่างไรก็ดี	การพัฒนายังมีความหมายครอบคลุม
ถึงการเปลี่ยนไปสู่สภาพที่ดีขึ้น	(Change	for	the	better)	แนวคิดหรือลักษณะส�าคัญของแนวทาง
หรือวิธีการบริหารใดๆ	ก็ตาม	ซึ่งรวมทั้งการ	บริหารการพัฒนา	ไม่อาจก�าหนดได้อย่างชัดเจนและ
ตายตัวเหมือนกับการให้ความหมายของค�าทั้งหลายในทางสังคมศาสตร์			

๕.๔.๒ คุณลักษณะของการบริหารการพัฒนา  	 	

การบริหารการพัฒนาสามารถเขียนเป็นภาษาอังกฤษได้ว่า	Development	Administra-
tion	หรือ	administration	of	development	ซึ่งในส่วนนี้มุ่งศึกษาแนวคิดและความหมายของ
การบริหารการพัฒนา	ทั้งของ	ต่างประเทศ	และของไทยรวมกันไป	โดยมีทั้งนักการศึกษาชาวไทย
และต่างประเทศ	ดังนี้	

George	F.	Gant	นักวิชาการชาวอเมริกันอธิบายว่า	Development	administration	คือ	
การจดัการระบบงานและกระบวนการต่าง	ๆ 	ซ่ึงรฐับาลจัดตัง้ขึน้เพ่ือด�าเนินงาน	ให้บรรลวุตัถปุระสงค์
ของการพัฒนา	พร้อมกันนี้	การบริหารการพัฒนา	เป็นเครื่องมือของรัฐบาลที่	ก�าหนดให้เกี่ยวข้อง
กบัปัจจยัต่าง	ๆ 	ของการพฒันาภายในรัฐ	เพือ่ท�าการเช่ือมโยงและท�าให้	วตัถปุระสงค์ทางด้านสงัคม
และเศรษฐกิจของชาติ	ให้ประสบผลส�าเร็จ	ดังนั้น	การบริหารการพัฒนาตามข้อเสนอของ	Gant	จึง
มีความหมายเกีย่วกบั	การบริหารนโยบาย	แผนงาน	และโครงการต่างๆ	ของรฐั	โดย	Gant	ได้จ�าแนก
แนวทางการบริหารออกเป็น	๒	ส่วน	คือ		 	 	

๑.	การบริหารงานภายใน	(Internal	administration)	หมายถึงว่าการบริหารงาน	ใดๆ	มี
ความจ�าเป็นที่จะต้องจัดให้มีองค์การบริหารงานนั้นๆ	สามารถเป็นกลไกการบริหารที่ดีเสียก่อน	จึง
จ�าเป็นจะต้องจัดการภายในองค์การให้ดใีห้มีประสทิธภิาพท่ีสุดซึง่อาจท�าได้ด้วยการจัดองค์การ	การ
บริหารงานบุคคล	งานคลัง	งานวางแผน	การตัดสินใจ	การสื่อสารองค์กรฯลฯ			 	 	
๒.	การบริหารงานภายนอก	(External	administration)	ครอบคลุมถึงเรื่องต่างๆ	ที่	หน่วยงานนั้น
ติดต่อกับปัจจัยนอกทั้งหมด	 ทั้งนี้ด้วยการที่ค้นพบว่า	 ในการบริหารงานนั้น	 มิใช่แต่จะมุ่ง	 ถึง
ประสิทธิภาพของการบริหารภายในองค์การอย่างเดียว	 เพราะองค์การมีหน้าที่ต้องปฏิบัติงานใน	
หน้าท่ีของตนให้เป็นผลส�าเร็จอย่างดท่ีีสดุซึง่หมายถงึว่า	นอกเหนอืไปจากการจดัการภายในทีด่แีล้ว	
ยงัต้องมหีน้าทีร่บัผดิชอบในการหาลูท่างท่ีดตีดิต่อกบัปัจจยัภายนอกอ่ืน	ๆ 	ให้ปัจจยัเหล่านัน้มาร่วม
มือ	กับองค์การของตนเพื่อช่วยให้งานที่ได้รับมอบหมายสัมฤทธิผล	ความสามารถในเชิงบริหารของ	
องค์การทีจ่ะบรหิารปัจจยัภายนอกนี	้มผีลเก่ียวกบัการพัฒนาองค์การส่วนมาก	เพราะองค์การบรหิาร	
ต้องมีส่วนปฏิบัติการติดต่อกับคนหรือปัจจัยภายนอกอื่น	ๆ	ด้วย		 	 	 	
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Irving	Swerdlow	นกัวชิาการชาวอเมรกินั	เสนอว่า	การบรหิารการพฒันาเป็นการด�าเนนิการบรหิาร
ในประเทศทีย่ากจนหรอืประเทศด้อยพฒันา	เพราะการบรหิารงานในประเทศ	เหล่าน้ันมีความแตก
ต่างกนักบัการบรหิารราชการในประเทศทีพั่ฒนาแล้ว	ซ่ึงอาจพิจารณาและ	สงัเกตเห็นได้จากลกัษณะ
ของความแตกต่างกัน	 เช่น	ลักษณะและแบบแผนของการบริหาร	บทบาทของรัฐบาลและบทบาท
ของข้าราชการ	 เป็นต้น	 ประเทศที่ยากจนท้ังหลายมีลักษณะพิเศษหลาย	 ประการซ่ึงท�าให้รัฐบาล
ต้องมีบทบาทแตกต่างกัน	 ลักษณะนี้และบทบาทของรัฐดังกล่าว	 ท�าให้การท�างานของนักบริหารมี
ลักษณะแตกต่างออกไป	 ในที่ใดก็ตามที่มีความแตกต่างนั้นอยู่	 การบริหารรัฐกิจ	 จะต้องถือได้หรือ
เรียกได้ว่าเป็นการบริหารการพัฒนา	

Merle	 Fainsod	 นักวิชาการชาวอเมริกันให้แนวคิดหรือความหมายของการบริหารการ	
พัฒนาว่า	 โดยปกติการบริหารการพัฒนาเป็นเร่ืองเก่ียวกับการสร้างกลไกเพื่อการวางแผนให้เกิด	
ความเจริญเติมโตทางเศรษฐกิจ	การระดมและจัดสรรจัดสรรทรัพยากรเพื่อให้เกิดการแผ่ขยายราย
ได้ของชาติ	 จะเห็นได้ว่าการบริหารการพัฒนาตามความคิดของ	 Fainsod	 เกี่ยวข้องอย่างมากกับ
การพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ		

Paul	Meadows	นักวิชาการชาวอเมริกันอธิบายว่า	การบริหารการพัฒนาถือได้ว่าเป็นการ	
จดัการทางภาครัฐบาลในเร่ืองทีเ่กีย่วกบัการเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิและสงัคมเพือ่ให้เป็นไปตาม
นโยบายของรัฐที่ก�าหนดไว้	นักบริหารการพัฒนาจึงเป็นผู้ที่เกี่ยวข้องกับการน�าการเปลี่ยนแปลง	

Harry	 J.	 Friedman	นักวิชาการชาวอเมริกันอีกคนหนึ่งอธิบายว่า	การบริหารการพัฒนา	
ประกอบด้วยปัจจัย	๒	อย่าง	คือ	

๑.	การปฏบิตังิานตามแผนงานต่างๆ	ทีไ่ด้ก�าหนดไว้เพือ่ก่อให้เกิดความทนัสมยั	(Modernity)	

๒.	 การเปลี่ยนแปลงต่างๆ	 ภายในระบบบริหารเพ่ือประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน	
ตามแผนงานต่างๆ	ดังกล่าว		 	 	 	 	 	

John	D.	Montgomery	นักวิชาการชาวอเมริกัน	กล่าวว่า	การบริหารการพัฒนาเป็นเรื่อง	
ของการปฏิบัติตามแผนการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ	 และสังคมของรัฐ	 โดยปกติจะไม่เกี่ยวข้อง
กบัความพยายามเพิม่ความสามารถทางการเมอืง	Montgomery	มีความคดิว่า	การบรหิารการพฒันา
ให้ความส�าคัญกับการเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจและสังคมเป็นหลัก

Edward	W.	Weidner	นักวิชาการชาวอเมริกันกล่าวไว้ว่า	การบริหารการพัฒนา	หมายถึง	
การปรับมรรควิธี	 (Means)	 ของการบริหารให้เข้ากับจุดมุ่งหมายต่าง	 ๆ	 ของแผนงานของรัฐบาล	
ซ่ึงก่อนอืน่ต้องทราบถงึความต้องการของรฐับาลว่ามจีดุมุง่หมายในการพฒันาอย่างไรก่อนแล้วจงึน�า	
การบริหารมาช่วยปฏิบัติการให้ส�าเร็จผลตามความมุ่งหมายนั้น	 นอกจากนี้	Weidner	 ได้แบ่งการ
บริหารการพัฒนาเป็น	๒	ส่วน	คือ	กระบวนการ	และความรู้ทางวิชาการ	(Area	of	Study)		
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๑.	ส่วนทีเ่ป็นกระบวนการนัน้	Weidner	มคีวามเห็นว่าการบรหิารการพฒันาเป็น	กระบวนการ
บริหารงานของรัฐบาลที่น�าองค์กรไปสู่การประสบความส�าเร็จ	 ตามวัตถุประสงค์ในด้านการเมือง	
เศรษฐกิจ	และสังคม	ซึ่งวัตถุประสงค์ดังกล่าวได้ถูกก�าหนดโดยผู้มีอ�านาจหน้าที่ด้วยวิธีใดวิธีหนึ่ง	

๒.	ส่วนทีเ่ป็นความรูท้างวชิาการ	Weidner	มองว่าการบรหิารการพัฒนาเป็นเรือ่ง	ของการ
ศกึษาหาความรู้ทางวชิาการ	เป็นส่วนหนึง่ของการบรหิารรฐักจิทีมุ่ง่แสวงหาความรูใ้นเรือ่งบางเรือ่ง	
และเร่ืองดงักล่าวจะเป็นทีย่อมรบักนัได้มากน้อยเพียงใดน้ัน	ย่อมขึน้อยูค่วามศรทัธาของ	บคุคล	กลุ่ม
บุคคลและประเทศนั้นๆ		 	 	

Fred	W.	Riggs	นักวิชาการชาวอเมริกันมีความเห็นว่าการบริหารการพัฒนามีความหมาย
ที่	ส�าคัญ	๒	ประการ	คือ	การบริหารการพัฒนาหมายถึง	

๑.	การบริหารแผนงานพัฒนา	(Development	programs)	ท้ังหลายด้วยวธิกีาร	ต่างๆ	ของ
องค์การขนาดใหญ่	โดยเฉพาะอย่างยิง่	หน่วยของของรฐับาล	เพ่ือให้เป็นไปตามนโยบาย	และแผนท่ี
ก�าหนดขึน้ซึง่สอดคล้องกบัวตัถปุระสงค์ของการพัฒนา	(Developmental	Objectives)	การ	เสรมิ
สร้างสมรรถนะของการบริหาร	

๒.	การเพิม่สมรรถนะของการบริหารด้วย	ซึง่หมายความว่า	การบรหิารการพฒันาจะ	สมบูรณ์
ได้นั้น	จะต้องค�านึงถึงสมรรถนะของการบริหาร	คือ	ต้องท�าให้เข้มแข็งขึ้นด้วย	และเมื่อการบริหาร
งานมสีมรรถนะเพิม่มากขึน้	กจ็ะเป็นเคร่ืองมือส�าคัญ	ท่ีท�าให้การพฒันาบรรลวุตัถปุระสงค์ท่ี	ก�าหนด
ไว้ได้	ความคดิเหน็ของ	Riggs	ดงักล่าวนีเ้ป็นการให้ความหมายของการบรหิารการพัฒนาท่ี	ครอบคลมุ
เรื่องการพัฒนาการบริหารหรือเพิ่มพูนสมรรถนะของระบบบริหารด้วย	

Nguyen-Duy	Xuan	นักวิชาการชาวเวียดนามอธิบายว่า	การบริหารการพัฒนา	หมายถึง	
การบริหารบรรดาแผนงานต่างๆ	 ซ่ึงเป็นแผนงานที่ก�าหนดขึ้นมาเพื่อให้บรรลุวัตถุ	 ประสงค์ในการ
สร้างชาติ	และเพือ่สนับสนนุให้เกิดความเจรญิก้าวหน้าในด้านเศรษฐกจิ-สงัคม	การบรหิารการพัฒนา
จะประสบผลส�าเร็จได้	จะต้องด�าเนินงาน	๒	ประการ	คือ		

๑.	จัดให้มีการฝกอบรมแก่ผู้ปฏิบัติงานอย่างเหมาะสม	และ	

๒.	ปรบัปรงุองค์การบริหารทั้งหลายทีม่ีอยู่และจัดตัง้หน่วยงานใหม่ๆ 	ขึ้นมาเพือ่	ปฏบิตัิงาน
ตามแผนงานพัฒนาต่างๆ		 	 	 	 	

ติน	ปรัชญพฤทธิ์	มองการบริหารในลักษณะที่เป็นกระบวนการโดยหมายถึง	กระบวนการ
น�าเอาการตัดสินใจ	 และนโยบายไปปฏิบัติ	 ส่วนการบริหารรัฐกิจหมายถึงเกี่ยวข้องกับการน�าเอา
นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ	 ในขณะที่บุญทัน	 ดอกไธสง	 ได้ให้ความหมายว่า	 การบริหาร	 คือ	
การจดัการทรัพยากรทีม่อียูใ่ห้มปีระสทิธภิาพมากท่ีสุดเพือ่ตอบสนองความต้องการของบคุคล	องค์การ	
หรือประเทศ	หรือ	การจัดการเพื่อผลก�าไรของทุกคนในองค์การ	ส่วนสมพงศ์	เกษมสิน	กล่าวไว้ว่า	
ค�าว่าการบริหารนิยมใช้กับการบริหารราชการหรือการ	จัดการเกี่ยวกับนโยบายซึ่งมีศัพท์บัญญัติว่า
รัฐประศาสนศาสตร์	(Public	Administration)	และ	ค�าว่า	การจัดการ	(Management)	นิยมใช้

�������������������.indd   141 11/23/19   1:35 PM



142 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

กับการบริหารธุรกิจเอกชน	 หรือการด�าเนินการตามนโยบายที่ก�าหนดไว้	 และสมพงศ์	 เกษมสิน	
ยังให้ความหมายการบริหารไว้ว่า	การบริหารมีลักษณะเด่นเป็นสากลอยู่หลาย	ประการ	ดังนี้	

๑.	การบริหารย่อมมีวัตถุประสงค์		

๒.	การบริหารอาศัยปัจจัยบุคคลเป็นองค์ประกอบ		 	 	 	

๓.	การบริหารต้องใช้ทรัพยากรการบริหารเป็นองค์ประกอบพื้นฐาน	

๔.	การบริหารมีลักษณะการด�าเนินการเป็นกระบวนการ	

๕.	การบริหารเป็นการด�าเนินการร่วมกันของกลุ่มบุคคล	

๖.	 การบริหารอาศัยความร่วมมือร่วมใจของบุคคล	 กล่าวคือ	 ความร่วมใจ	 (Collective	
mind)	 จะก่อให้เกิดความร่วมมือของกลุ่ม	 (Group	 cooperation)	 อันจะน�าไปสู่พลัง	 ของกลุ่ม	
(Group	effort)	ที่จะท�าให้บรรลุวัตถุประสงค์		

๗.	การบริหารมีลักษณะการร่วมมือกันด�าเนินการอย่างมีเหตุผล	

๘.	การบริหารมีลักษณะเป็นการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานกับวัตถุประสงค์		 	

๙.	การบริหารไม่มีตัวตน	(Intangible)	แต่มีอิทธิพลต่อความเป็นอยู่ของ	มนุษย์

Harold	Koontz	ให้ความหมายของการจัดการ	หมายถงึ	การด�าเนนิงานให้บรรล	ุวตัถปุระสงค์
ที่ตั้งไว้โดยอาศัยปัจจัยทั้งหลาย	ได้แก่	คน	เงิน	วัสดุสิ่งของ	เป็นอุปกรณ์การจัดการนั้น			

การให้ค�านยิามของค�าว่า	การบรหิารมอียูต่่างๆ	กนัขึน้อยูก่บัจดุประสงค์การใช้ความคดิเหน็
และความเข้าใจที่แตกต่างกัน	ไม่มีค�าใดที่เป็นมาตรฐานหรือเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไป	แต่ละ	ค�าก็
ให้ความหมายและความเข้าใจแก่ผู้ใช้ในลักษณะเดียวกัน	เช่น	

๑.	การบรหิาร	คอื	การใช้ทรพัยากรร่วมกนัของทกุคนเพ่ือให้บรรลวุตัถปุระสงค์ที	่ก�าหนดไว้

๒.	 การบริหารเป็นกระบวนการที่ท�าให้งานส�าเร็จลง	 โดยการใช้ทรัพยากรบุคคลและวัตถุ
เข้าด้วยกัน

๓.	การบริหาร	คือ	การวางแผนและการใช้แผนที่วางไว้	

๔.	การบริหาร	คือ	การท�าให้งานส�าเร็จโดยอาศัยการร่วมมือของคนอื่น

๕.	การบริหาร	คือ	พลังที่ด�าเนินธุรกิจและรับผิดชอบในความส�าเร็จและความ	ล้มเหลวของ
ธุรกิจนั้น		 	 	 	 	 	

๖.	การบริหารเป็นงานที่ก�าหนดแนวทางหรือการสั่งการให้กลุ่มคนได้ท�างานเพื่อ	บรรลุเป้า
หมายขององค์การนั้น	
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ตามทีก่ล่าวมาข้างต้น	“การบรหิาร”	เป็นสาขาวิชาท่ีมีการจดัระเบยีบให้เป็นระบบของการ
ศึกษา	(Systematic	Study)	หมายถึงการศึกษาค้นคว้าหาหลักการ	กฎเกณฑ์	และทฤษฎีที่พึง	เชื่อ
ถือได้	เพื่อประโยชน์ในการบริหารงาน	โดยลักษณะเช่นนี้จะเห็นได้ว่า	“การบริหาร”	มีลักษณะ	เป็น	
ศาสตร์	 (Science)	แต่ถ้าเป็นการบริหารงานที่ต้องอาศัยความรู้	ความสามารถ	และประสบการณ์
แล้ว	 การบริหารก็จะมีลักษณะเป็น	 ศิลป	 (Arts)เมื่อการบริหารมีลักษณะที่อาจพิจารณาได้เป็น	 ๒	
นัย	ดังกล่าวแล้วเช่นนี้	การให้นิยามหรือความหมายของการบริหาร	จึงมักมีลักษณะแตกต่างกันไป
ในแต่	ละทศันะและแต่ละแนวศกึษา	หรืออาจกล่าวได้ว่าไม่ว่าจะกระท�าให้เกดิการเปลีย่นแปลงใดๆ	
ที่เป็นไป	 ตามนโยบายและแผน	 ย่อมถือว่าอยู่ในขอบเขตของการบริหารการพัฒนาทั้งสิ้น	 โดยมี
ขอบเขตท้ัง	 ทางด้านการเมือง	 เศรษฐกิจ	 สังคม	 และการบริหาร	 ฉะนั้น	 การบริหารการพัฒนา	
จึงย่อมหมายถึง	การบริหารของงานพัฒนา	หรือการน�าเอาโครงการพัฒนาด้านต่างๆ	ไปด�าเนินการ
ให้บรรลุผลส�าเร็จ	 รวมทั้งการพัฒนาการบริหาร	 หรือการท�าให้การบริหารมีขีดความสามารถเพิ่ม
มากขึ้น	

ส�าหรับการพัฒนา	(Development)	ได้มียังคงมีผู้อธิบายความหมายไว้ดังนี้		

พระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยูหั่วได้พระราชทานพระบรมราโชวาทเกีย่วกบั	ความหมายของค�า	
ว่า	“พัฒนา”ว่า“พัฒนา”	คืออย่างไร	ก่อนอื่นเราต้องทราบว่า	มุ่งให้เกิดความเจริญมั่นคงก้าวหน้า
มุ่ง	ให้ทุกคนมคีวามสขุสบาย	ดงันัน้ทกุคนจงึมุง่ทีจ่ะพฒันาพจนานกุรมฉบับราชบณัฑติยสถาน	พ.ศ.	
๒๕๒๕	อธิบายความหมายของการพัฒนาว่า	“การพัฒนา”	หมายถึง	การเติบโต	ความเจริญ	ความ
ก้าวหน้า	ความรุ่งเรือง		 	

ในหนังสือ	“การพัฒนาต้องมาจากประชาชน	:	เวทีชาวบ้าน	๓๔”	อธิบายว่า	“การพัฒนา”	
คือ	 การแสวงหาชีวิตที่ดีกว่าอย่างเหมาะสมกลมกลืนกับธรรมชาติ	 การพัฒนาเป็นสิทธิและหน้าที่
ของทุกคน		 	 	 	 	 	

สมเด็จพระสังฆราช	 สกลมหาสังฆปริณายก	 ได้ประทานพระด�ารัสเรื่อง	 “ศาสนธรรมเพื่อ
การพัฒนาชีวิตและสังคม”	 ในพิธีเปิดงานสัปดาห์ส่งเสริมศาสนาและจริยธรรม	ณ	 ตึกสันติไมตรี
ท�าเนียบ	รัฐบาลในวันที่	๑	ธันวาคม	๒๕๓๒มีสาระส�าคัญบางประการ	ที่อธิบายว่า	“การพัฒนา”	
คือ	 การ	 สร้างสรรค์ที่เรียกได้ว่าเป็นการพัฒนานั้น	 ควรเป็นการสร้างสรรค์ที่ท�าให้ชีวิตและสังคมดี
ขึ้น	เป็นต้นว่า	มีความสงบสุขมากขึ้น	มีความปลอดภัยมากขึ้น	มีปัญหาและความทุกข์ยากต่างๆ	ลด
น้อยลงจนถึง	หมดสิ้นไป	เพราะฉะนั้นการกระท�าใด	ๆ	ก็ตาม	หากไม่ก่อให้เกิดผลดีดังกล่าวแก่ชีวิต
และสังคม	ก็กล่าว	ไม่ได้ว่าเป็น	การพัฒนา	ตามความหมายอันแท้จริงของค�าว่าพัฒนา	แม้ว่ามนุษย์
จะสามารถสร้างสรรค์	 ส่ิงต่างๆ	 ในทางวัตถุได้อย่างวิจิตรพิสดารมากข้ึน	 มีเครื่องใช้ไม้สอยสะดวก
สบายและรวดเร็วขึน้	แต่ถ้าชวีติและสงัคม	กลับมคีวามสงบสขุและความปลอดภยัลดน้อยลงกก็ล่าว
ไม่ได้ว่าชีวิตและสังคมนั้น	พัฒนาคือดีขึ้นหรือเจริญขึ้น	
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ส�าหรบั“การพฒันา”	ในแง่นี	้เป็นการศกึษาในทศันะของการบรหิารกจิการในรฐั	ซึง่จะเป็น	
แนวทางการปฏิบัติงาน	ตลอดจนเป็นปัจจัยในการเสริมสร้าง	พัฒนา	อย่างไรก็ตาม	ส�าหรับแนวคิด	
ในการศึกษาเกี่ยวกับการพัฒนานั้น	

โฆษิต	ปันเปยมรัษฏ์๑๙	ได้อธิบายว่า	แนวความคิด	ในการพัฒนา	รวมถึงแนวทางการพัฒนา
ต้องอาศยัรากฐานมาจากความเข้าใจความหมายของการ	พฒันาท่ีตรงกันเสยีก่อน	มิฉะน้ันแล้วแนว
ความคิดที่ปราศจากรากฐานร่วมกันก็จะมีผลท�าให้เกิดความ	ขัดแย้งซึ่งกันและกัน	และยากต่อการ
ท�าความเข้าใจกับบรรดาผู้เกี่ยวข้องทั้งหลาย		

นอกจากความเหน็ของ	โฆษติ	แล้วได้มนีกัวิชาการทีอ่ธบิายความหมายของการพฒันาไว้ดงันี้	

Dudley	Seers	“การพัฒนา”หมายถึง	การขจัดความยากจน	ความอดอยากการขจัดความ	
เจ็บไข้ได้ปวย	 โดยมุ่งเน้นให้มีรายได้	 มีงานท�า	 มีเสรีภาพขั้นพื้นฐาน	 มีโอกาสในการได้รับบริการ	
สาธารณะต่างๆ	หรือ	การพัฒนา	หมายถึง	การสร้างสภาวะการณ์ด้านต่างๆ	เพื่อปรับปรุงเสริมสร้าง	
คุณภาพชีวิต	(Quality	of	Life)	ให้ดีขึ้นและในบทความอันมีชื่อเสียง			 	 	
ความหมายของการพัฒนา	 อีกประการท่ี	 Dudley	 Seers	 อธิบาย	 คือจุดมุ่งหมายเบื้องต้นใน	
การพัฒนาประเทศ	คือ	 การแสวงหาลู่ทางเพื่อแก้ปัญหาความอดอยาก	หรือภาวะทุโภชนาการแก้
ปัญหาความยากจนและแก้ปัญหาด้านการเจ็บไข้ได้ปวยของประชาชน	 เพราะปัญหาเหล่านี้เป็นสิ่ง
ที่บั่นทอนและท�าลายศักยภาพของปัจเจกบุคคล	กับจะน�าความยุ่งยากมาสู่สังคมในที่สุด

Bryant	&	White	“การพฒันา”	หมายถงึการเพิม่พนูสมรรถนะของคนในการควบคมุสมาชกิ	
ของสังคม	เช่น	การเพิ่มความสามารถในการสร้างความเป็นธรรมในสังคมการสร้างพลังอ�านาจของ	
บุคคลทางการเมือง	การเมืองมีเสถียรภาพในการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง		 	 	 	
ปฐม	มณีโรจน์	ได้ให้ความหมายของการพัฒนาว่า	“การพัฒนา”	คือ	การเปลี่ยนแปลงไปจาก	สภาพ
เดมิ	ไปสูส่ภาพใหม่ทีก้่าวหน้าหรอืเป็นไปในเชิงบวก	โดยวธิกีารหรือกระบวนการท่ีจะท�าให้เกดิ	การ
เปลี่ยนแปลงตามวัตถุประสงค์ที่ก�าหนดไว้	ดังนั้น	การพัฒนานั้น	เป็นแนวคิดเชิงปทัสถาน	(norma-
tive	concept)	มีเป้าประสงค์	และมี	ลักษณะของการเปรียบเทียบคุณลักษณะของสภาวะหนึ่งกับ
สภาวะหนึ่งคือ	การพัฒนาเป็นแนวคิดเชิง	ปทัสถาน	หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า	มีค่านิยมสอดแทรกอยู่
นั้นดูเป็นเหตุผลหลักของค�าว่าการพัฒนา	 ซ่ึงมีความหมายท่ีแตกต่างกันออกไปท้ังน้ีในการก�าหนด
เป้าหมาย	รวมทั้งแนวทางในการวัดผลของการ	พัฒนานั้นขึ้นอยู่กับค่านิยมของผู้ที่ก�าหนด	และค่า
นิยมดังกล่าวนั้นสามารถเปลี่ยนแปลงได้ตาม	กาลเวลา	และสองคือ	การพัฒนาเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับ
เป้าประสงค์	 ซึ่งโดยทั่วไปแสดงถึงสภาวะอันพึง	 ปรารถนาของสังคม	 ไม่ว่าจะเป็นไปในทางสังคม	
การเมือง	และ/หรือเศรษฐกิจ	ซึ่งจะเป็นเช่นไรนั้น	ขึ้นอยู่กับค่านิยมของผู้ก�าหนดเป้าประสงค์หรือ

๑๙	 โฆษิต	ปันเปยมรัษฏ์,	การพัฒนาประเทศแนวคิดและทิศทาง,	 (กรุงเทพมหานคร	 :	ดอกเบี้ย	 ,	๒๕๓๖),	

หน้า	๑๑-๑๖.
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สภาวะอันพงึปรารถนานัน้	ในทีน่ีบ้้างกม็องว่าการ	พัฒนาคือ	สภาวะของการพัฒนาแล้ว	(Development	
as	State)	ในขณะทีอ่กีหลายคนมองการพัฒนาในความหมายของกระบวนการ	(Process)	ของความ
ก้าวหน้าหรอืการปรบัปรงุเปลีย่นแปลง	ในทางท่ีดขีึน้ตามเกณฑ์หรอืเป้าหมายของการพัฒนาตามท่ี
ก�าหนดคณุค่าไว้	สามการพฒันาเป็น	แนวคดิท่ีมีลกัษณะของการเปรยีบเทียบสภาวะหน่ึง	กบัสภาวะ
อื่นท่ีสอดแทรกอยู่	 เช่น	 ตามทฤษฎี	 ภาวะทันสมัย	 ซึ่งมีวามหมายเดียวกับสภาวะที่พัฒนาแล้วนั้น	
มองว่าภาวะทันสมัยนั้นต่างจากภาวะล้าหลังโดยสิ้นเชิง	ทั้งในแง่เศรษฐกิจ	การเมือง	สังคม	ค่านิยม	
และสติปัญญา		

๕.๔.๓ จุดสนใจของรัฐประศาสนศาสตร์ที่มีต่อการบริหารการพัฒนา 

วรเดช	จันทรศร๒๐	ได้กล่าวว่า	การบริหารการพัฒนาเป็นแนวทางศึกษาที่	ส�าคัญด้านหนึ่ง
ของการบริหารเปรียบเทียบ	 แต่นับตั้งแต่	 ทศวรรษ	๑๙๖๐	 เป็นต้นมา	 การบริหารการ	พัฒนาได้
พัฒนาตนเองเป็นสาขาวิชาหนึ่งโดยเฉพาะ	 ด้วยเหตุผล	 ๓	 ประการ	 ประการแรก	 การบริหาร	
การพัฒนาได้มุ่งเน้นพลวัตขององค์ประกอบทางสังคมมากกว่าแนวการศึกษาอื่นๆ	 ของการบริหาร	
เปรียบเทียบ	เช่น	รูปแบบการจัดการแบบราชการของ	แมกซ์	เวเบอร์	(Max	Weber)	สามารถใช้ได้
ใน	ประเทศทีที่ระบบการบรหิารท่ีมัน่คง	และมรีะบบการเมอืงต่อเนือ่ง	ตวัแบบของ	เฟรด	รกิส์	(Fred	
Riggs)	 ก็ยากที่จะอธิบายถึงการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วท่ีเกิดขึ้นในระบบบริหารบางประเทศ	
โดยเฉพาะในประเทศที่ก�าลังพัฒนา	 ประการที่สอง	 การบริหารการพัฒนาให้ความส�าคัญกับการ	
ประยุกต์มากกว่าการบริหารเปรียบเทียบ	และ	ประการสุดท้าย	การบริหารการพัฒนามุ่งแสวงหา	
แนวทางทีจ่ะแก้ไขปัญหาต่างๆ	ในโลกของความเป็นจรงิมากกว่าการบรหิารเปรยีบเทียบในอดีตนัก
วชิาการส่วนใหญ่ต้องการสร้างทฤษฎสีมบรูณ์ในการพฒันาประเทศ	หรอืมุง่	พยายามอธบิายพฤตกิรรม
ของระบบราชการมากกว่าทีจ่ะสนใจแก้ไขปัญหาทีเ่กดิขึน้ในการบรหิารการพฒันาอย่างจรงิจงั	โดยที่
ในระยะหลงั	มนีบายจ�านวนมากทีร่ฐับาลของประเทศพัฒนาแล้ว	หรอื	ประเทศท่ีก�าลงัพัฒนากต็าม	
ไม่สามรถท�าให้หน่วยงานระดับท้องถิ่นน�านโยบายไปปฏิบัติในทิศทางที่	 ต้องการได้	 ทั้งนี้	 เพราะ
ปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นในกระบวนการน�านโยบายและแผนงานไปปฏิบัติ	

๒๐	 วรเดช	 จันทรศร,	 รัฐประศาสนศาสตร์	 :	 ขอบข่ายในทศวรรษใหม่,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๗.กรุงเทพมหานคร	 :	

สหายบล็อกการพิมพ์,	๒๕๔๓),	หน้า	๓๗-๔๐.

�������������������.indd   145 11/23/19   1:35 PM



146 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๕.๔.๔ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบกับการบริหารการพัฒนา

ในช่วงทศวรรษที่	 ๑๙๖๐	 ซึ่งถือเป็นช่วงที่การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ
ใน	 สหรัฐอเมริกามีความเจริญรุ่งเรืองอย่างมาก	 มีนักวิชาการท่ีสนใจศึกษารัฐประศาสนศาสตร์	
เปรียบเทียบเดินทางไปให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศที่ก�าลังพัฒนาทั้งหลายตามโครงการให้ความ	
ช่วยเหลือของสหรัฐอเมริกา	และองค์การระหว่างประเทศประมาณป	ค.ศ.	๑๙๖๒	นักวิชาการด้าน
รัฐประศาสนศาตร์เปรียบเทียบได้เดินทางไปประเทศที่ก�าลังพัฒนา	โดยสนใจเรียนรู้ท�าความเข้าใจ
ในวิธีการปรับปรุงการบริหารงานของประเทศที่ก�าลังพัฒนาเหล่านั้นให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น	
เพื่อเป็นกลไกที่ดีในการบริหารโครงการพัฒนาประเทศต่างๆ	 การศึกษาวิชาการบริหารการพัฒนา
จงึได้รบั	การพฒันาควบคูไ่ปกับรัฐประศาสนศาสตร์เปรยีบเทยีบตัง้แต่บดันัน้	สถานภาพความสมัพนัธ์
ระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบกับการบริหารการ	พัฒนาไว้	๓	ประการ	ดังนี้	

๑)	สถานภาพความสมัพนัธ์ของทัง้สองวชิาเป็นเสมอืน	“วิชาพี	่วชิาน้อง”	โดยมี	ก�าเนดิจาก
วิชารัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะที่เป็น	 “วิชาแม่”	 เหมือนกัน	 ประกอบกับ	 รัฐประศาสน	 ศาสตร์
เปรยีบเทียบมกี�าเนดิมาก่อนการบรหิารการพัฒนา	ดงัน้ัน	วชิาท้ังสองจงึมีความสมัพันธ์ต่อกนั	อย่าง
ใกล้ชิดและมากกว่าวิชาอ่ืนๆ	 ของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์	 ความใกล้ชิดของความสัมพันธ์	
ระหว่างวิชาทั้งสองมีมากจนนักวิชาการบางคนพิจารณาว่าวิชาทั้งสองเป็นวิชาเดียวกัน	

๒)	วิชาทั้งสองก�าเนิดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มพูนองค์ความรู้ใหม่ๆ	 ใน	 การศึกษา
รัฐประศาสนศาสตร์เช่นเดียวกัน	กล่าวคือ	รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบก�าเนิดขึ้นโดยมี	จุดเน้น
ที่การพัฒนาตนเองให้เป็นศาสตร์	 เพ่ือที่จะส่งผลกระทบให้วิชารัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะ	
เป็นศาสตร์ที่สมบูรณ์	ในท�านองเดียวกัน	ในการศึกษาการบริหารการพัฒนาในระยะแรก	ก็มี	จุดมุ่ง
หมายเพิ่มพูนองค์ความรู้แต่ต่อมาภายหลังได้มีความพยายามประยุกต์ความรู้ทางทฤษฎีไปสู่การ	
ปฏบิตั	ิจนมนีกัวชิาการบางคนกล่าวว่า	การบรหิารการพฒันากค็อืรฐัประศาสนศาสตร์เปรยีบเทยีบ
ใน	เชิงประยุกต์นั่นเอง		

๓)	การศกึษารฐัประศาสนศาสตร์เปรยีบเทียบมีความเจรญิรุง่เรืองอย่างมากในช่วง	ทศวรรษ
ท่ี	๑๙๖๐	และตกต�า่ในทศวรรษท่ี	๑๙๗๐	เนือ่งจากรฐับาลสหรฐัอเมรกิาและองค์การระหว่าง	ประเทศ
ได้ลดความช่วยเหลือแก่นักวิชาการในการเดินทางไปศึกษาวิจัยในประเทศด้วยพัฒนา	 ในขณะท่ี
รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบเสื่อมความนิยมลง	 การบริหารการพัฒนาได้เจริญก้าวหน้า	
โดยเฉพาะอย่างยิง่ในส่วนการปรบัปรงุวธิกีารบรหิารงานและสร้างความเข้มแขง็ในการวางแผนและ	
การบริหารโครงการพัฒนา	 ท�าให้วิชานี้ได้รับความนิยมศึกษาอย่างกว้างขวางในประเทศที่ก�าลัง
พัฒนา	 เหล่านี้	 และยังคงเป็นที่นิยมต่อไปหากประเทศเหล่านี้ยังมีความต้องการพัฒนาประเทศ
ของตนต่อไป	
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สรุปท้ายบท 	

ในบทนี	้ผูเ้ขยีนได้น�าเสนอแนวคดิต่างๆ	เพือ่ให้เข้าใจถงึความหมาย	ภาพรวม	แนวทาง	ศกึษา	
และพัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ	 เพื่อท�าการศึกษาเทียบเคียงกับแนวคิด	 ของ
การบรหิารการพฒันา	ซึง่จะเหน็ได้ว่ารัฐประศาสนศาสตร์เปรยีบเทยีบซึง่มคีวามหมายเดยีวกบั	การ
บรหิารรฐักจิเปรยีบเทยีบ	เป็นความพยายามทีจ่ะน�าเอาโครงสร้าง	กระบวนการ	และพฤตกิรรม	ของ
ระบบหน่วยราชการและข้าราชการมาเทียบเคียงกัน	เพื่อให้เห็นความคล้ายคลึงและความแตกต่าง	
กนั	ท้ังในเงือ่นไขด้านกาลเทศะและรับของปรากฏการณ์	หรือพฤตกิรรมซึง่อยูใ่นวฒันธรรมของชาติ	
หรือระบบที่แตกต่างกันและคล้ายคลึงกัน	 และได้มีความพยายามสร้างแบบจ�าลองทฤษฎีโดยการ
รวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลที่เริ่มจาการศึกษาเปรียบเทียบกรณีตัวอย่าง	 หรือจุดเล็กๆ	 เพื่อใช้เป็น
ทฤษฎีแม่บท	 ส�าหรับนักวิชาการและนักปฏิบัติจะได้ใช้เป็นเคร่ืองมือในการท�าความเข้าเข้าใจและ	
พยากรณ์พฤตกิรรมของหน่วยราชการและตวัข้าราชการอนัจะเป็นผลประโยชน์ต่อการพฒันาประเทศ	

ส�าหรับการบริหารการพัฒนา	หมายถึง	การปรับปรุง	ปฏิรูปโครงสร้าง	กระบวนการ	และ
พฤติ	กรรมการบริหารให้ดียิ่งขึ้น	เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศ	โดยมุ่งที่จะน�าความสามารถที่มีอยู่
ลงมือปฏิบัติตามนโยบาย	 แผน	 แผนงาน	 และโครงการเพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของสังคมและ
เศรษฐกิจ	ในทางที่ดีขึ้นตามแผนที่วางไว้	และการพัฒนานั้น	มีเป้าประสงค์	และมีลักษณะของการ
เปรียบเทียบคุณลักษณะของสภาวะหนึ่งกับสภาวะหนึ่ง	 คือ	 การพัฒนาเป็นแนวคิดเชิงปทัสถาน	
ซึ่งมีความหมายที่แตกต่างกันออกไปทั้งนี้ในการก�าหนดเป้าหมาย	รวมทั้งแนวทางในการวัดผลของ
การพัฒนานั้น	ๆ	อีกทั้ง	การพัฒนาเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับเป้าประสงค์	ซึ่งโดยทั่วไปแสดงถึงสภาวะอัน
พึงปรารถนา	ไม่ว่าจะเป็นไปในทางเศรษฐกิจ	สังคม	การเมือง	และ/หรือ	สิ่งแวดล้อม	คือ	ที่จะเป็น
เช่นไรน้ันก็ขึ้นอยู่กับค่านิยมของผู้ก�าหนดเป้าประสงค์	 แต่ในที่นี้มองว่าการพัฒนาคือ	 สภาวะของ
การพฒันาแล้ว	(Development	as	State)	ในขณะทีอ่กีหลายคนมองการพฒันาในความหมายของ
กระบวนการ	 (Process)	ของความก้าวหน้าหรือการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงในทางที่ดีขึ้นตามเกณฑ์
หรอืเป้าหมายของการพฒันาตามทีก่�าหนดคณุค่าไว้	ทัง้ในแง่เศรษฐกจิ	การเมอืง	สงัคม	ค่านยิม	และ
สติปัญญา

ในการพัฒนาประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้าของประเทศโลกที่สามนั้น	 จ�าเป็นจะต้องน�า
เอาทฤษฎีการพัฒนาประเทศมาใช้ในการพัฒนาประเทศให้มีความเจริญเทียบเท่าประเทศที่พัฒนา
แล้ว	และเพื่อพัฒนาประเทศทางด้านเศรษฐกิจ	สังคม	การเมือง	 ให้มีความเจริญมั่นคงและเพื่อให้
ประชาชนในประเทศมคีวามอยูดี่กนิด	ีมคีวามสะดวกสบายและมีความสงบสขุ	แต่การน�าเอาทฤษฎี
ทางตะวันตกมาใช้นั้น	 จะต้องน�ามาประยุกต์เพ่ือให้เข้ากับบริบทสังคมวัฒนธรรมของประเทศด้วย
เพื่อการประเทศเกิดการพัฒนาอย่างสมดุล
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ค�าถามท้ายบทที่ ๕

๑.	วัตถุประสงค์ของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารและพัฒนาคืออะไร	 สาม
รถน�ามาใช้ประโยชน์ในการพัฒนาประเทศอย่างไร		 	 	

๒.	รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบศึกษาถึงเรื่องอะไรบ้าง	จงยกตัวอย่างและอธิบายมาให้
เข้าใจ	

๓.	การศกึษาความสมัพนัธ์ระหว่างรฐัประศาสนศาสตร์เปรยีบเทียบกบัการบรหิารการพัฒนา	
มีประโยชน์อย่างไร	จงอธิบาย		 	 	 	 	

๔.	อนาคตของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบในประเทศไทย	ควรเป็นอย่างไร	

๕.	การศึกษาแนวคิดทฤษฎีการพัฒนาการเมืองสามารถน�าไปใช้ประโญชน์ได้อย่างไร

๖.	จงอธิบายความหมายของการบริหารพัฒนาพร้อมทั้งยกตัวอย่างมาให้เข้าใจ
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๖
เรื่อง ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหารและการเมือง

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

การบริหารและการเมือง

๑.	แนวทางการศกึษาของนกัรัฐประศาสนศาสตร์เกีย่วกบัความสมัพันธ์ระหว่างการบรหิาร	
และการเมือง

๒.	แนวคิดการบริหารแยกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด	

๓.	แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารคือการเมือง	

๔.	โครงสร้างและบทบาท	อ�านาจหน้าที่ของระบบการเมืองและระบบบริหาร

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่	๖	จบแล้ว	ผู้ศึกษามีความสามารถได้

๑.	 อธิบายแนวทางการศึกษาของนักรัฐประศาสนศาสตร์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่าง
การบริหาร	และการเมืองได้

๒.	อธิบายแนวคิดการบริหารแยกจากการเมืองอย่างเด็ดขาดได้	

๓.	อธิบายแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารคือการเมืองได้	

๔.	อธิบายโครงสร้างและบทบาท	อ�านาจหน้าที่ของระบบการเมืองและระบบบริหารได้

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผู้สอนยกตัวอย่างงานวิจัยตามความสนใจของนิสิต	และ	เกริ่นน�าการบริหาร
และการเมืองมีความหมายอย่างไร

๒.	อาจารย์ผู้สอนกล่าวเปิดประเด็นซักถามผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เกี่ยวกับการ
วิจัย	โดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็นนั้น	ๆ 	เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	ก่อนสอนทกุครัง้	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รยีนเกดิความสนใจ	มีความอยากรูอ้ยากเห็น

๕.	 อาจารย์ผู้สอนเสนอแนะให้ผู้เรียนศึกษาค้นคว้าเพิ่มเติมจากหนังสือ	 อื่น	 ๆ	 หรืองาน
วิจัยอื่น	ๆ

๖.	เมือ่ศึกษาแต่ละบทจบแล้ว	อาจารย์ผูส้อนมอบหมายงานให้ผูเ้รยีน	ทกุคนไปท�าค�าถาม
ท้ายบทแล้วน�ามาส่งในสัปดาห์ต่อไป	
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๗.	อาจารย์ผู้สอนอธิบายสรุป	“ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์”	อีกครั้ง	เพื่อ
เป็นการทบทวนเนื้อหาสาระ	 แล้วผู้สอนสอบถามผู้เรียนในประเด็นที่ได้เรียนมาแล้ว	 เพื่อเป็นการ
ประเมินผู้เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด

ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	ห้องสมุดมหาวิทยาลัย	

๒.	หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์	 งานวิจัย	 วิทยานิพนธ์	 และ
วารสารอื่น	ๆ	เป็นต้น

๓.	เว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวิชา	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	Internet,	Website,	งานวิจัย	วิทยานิพนธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	ด้านความรู้	:	ประเมินจากการตอบค�าถาม/แสดงความคิดเห็น

๒.	ด้านทักษะ	:	ประเมินด้วยการสังเกตการน�าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม

๓.	ด้านคุณธรรม	จริยธรรม	และค่านิยม	:	ประเมินการสังเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเห็นในชั้นเรียน

๔.	ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา	:	ประเมินผล
การน�าเสนอรายงานเป็นทีม	และพฤติกรรมการท�างานเป็นทีม

๕.	ด้านทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข	 การสื่อสารและการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศที่ต้อง
พัฒนา	:	ประเมินผลการค้นคว้า	การอ้างอิง	การท�ารายงาน	เน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค�าอธิบาย
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บทที่ ๖
เรื่อง ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหารและการเมือง

ประเดน็เกีย่วกบัการเมอืงและการบรหิาร	เป็นเรือ่งท่ีอยูใ่นความสนใจของคนทุกกลุม่	ไม่ว่า
จะเป็นนักวิชาการ	นักการเมือง	นักบริหารงานรัฐ	นักธุรกิจเอกชน	หรือแม้แต่ประชาชนทั่วไป	ทั้งนี้
อาจเป็นเพราะการเมืองเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับทุกคน	 และเป็นส่วนหนึ่งของชีวิตมนุษย์มา	 ตั้งแต่
สมัยดึกด�าบรรพ์	 เนื่องจากมนุษย์เป็นสัตว์สังคมต้องอยู่ร่วมกันเป็นหมู่เหล่า	 ไม่สามารถอยู่ได้โดย
ล�าพัง	และเพื่อการมีชีวิตที่ดี	มีสันติสุข	และมีเสรีภาพ	การอยู่ร่วมกันของมนุษย์ในลักษณะที่เป็นรัฐ
จึงถูกพัฒนาขึ้นมาโดยมีการจัดตั้งเป็นประชาคมการเมืองขึ้น	มีการจัดระเบียบอ�านาจในสังคม	คือ
อ�านาจในการออกกฎหมายเพื่อน�ามาใช้เป็นเครื่องมือก�าหนดความประพฤติและเป็น	 แนวปฏิบัติ
ของกลุ่มคนในสังคม	อ�านาจในการบริหารให้เป็นไปตามกฎหมายและอ�านาจตุลาการ	ซึ่งเรียกโดย
รวมว่า	“อ�านาจทางการเมือง”

แต่การใช้อ�านาจทางการเมอืงจะปรากฏเป็นจรงิได้	จ�าเป็นต้องมรีะบบบรหิารมารองรบั	ท้ังนี้
เพราะฝายการเมืองจะท�าหน้าที่ในการออกฎหมายก�าหนดนโยบาย	หลังจากนั้น	ฝายบริหารจะเป็น
ผูท้�าหน้าทีใ่นการน�านโยบายเหล่านัน้ออกไปปฏบิตัใิห้บรรลผุล	ดงันัน้การท�างานของทัง้สอง	ฝายจงึ
มีความส�าคัญต่อการด�ารงอยู่ของรัฐจะขาดฝายใดฝายหนึ่งไม่ได้๑	ท�าอย่างไรให้ทั้งสองฝายสามารถ
ปฏิบตัหิน้าทีร่่วมกนัเพือ่ผลประโยชน์ของประชาชน	และประเทศชาตไิด้อย่างแท้จรงิ	จงึเป็นประเดน็
ที่น่าสนใจหาค�าตอบ

การให้ความหมายของค�าว่า	 “การเมือง”	 นั้นอาจมีผู้ให้ความหมายที่แตกต่างกันไปตาม	
กรอบการมองของนกัวชิาการแต่ละท่าน	ส�าหรบัในกรอบคิดของนกัวชิาการทางรฐัศาสตร์ตัง้แต่	อดตี
ถึงปัจจุบันได้มีการให้ความหมายไว้ซึ่งอาจน�ามาสรุปได้โดยสังเขปดังนี้๒	

ในอดตี	ชาวเอเธนส์มองการเมอืงในฐานะทีเ่ป็นเรือ่งของการแสวงหาอ�านาจ	และผลประโยชน์	
ต่อมาในศตวรรษที	่๑๙	ตอนด้นชาวยโุรปมองรฐัในฐานะของโครงสร้างการ	บรหิารทีม่คีวามสลบัซบั
ซ้อน	และมองการเมอืงในฐานะทีเ่ป็นปฏบิตักิารของรฐั	และในปัจจบุนันกัรฐัศาสตร์มองการเมอืงใน
ลกัษณะท่ีเป็นหน้าที	่คอื	มองว่าการเมอืงเป็นเรือ่งของการก�าหนด	นโยบายสาธารณะและการก�ากบั
ให้เป็นไปตามนโยบายที่วางไว้	

ดังนั้นในค�าว่า	 “การเมือง”	 จึงมีความหมายท่ีมีเน้ือหาสาระท่ีเกี่ยวกับเรื่องของอ�านาจ	
เป็นเรื่องเกี่ยวกับการก่อร่างสร้างอ�านาจการจัดสรรแบ่งปนอ�านาจ	หรือการต่อสู้ช่วงชิงอ�านาจตาม	
กติกาหรือกฎเกณฑ์ที่ถูกก�าหนดขึ้น

๑	 สมบัติ	ธ�ารงธัญวงศ์.	"การเมืองกับการบริหาร".	วรสารพัฒนบริหารศาสตร์.	ปที่	๓๖	ฉบับที่	๑.	มกราคม-

มีนาคม,	๒๕๓๙.
๒	 พลสักด	จริ,ไกรสิริ.	"	การเมืองกับระบบราชการ"	วารสารการบรหิารรฐักจิและการเมอืง.	๒๕๔๕.

เรื่อง ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหารและการเมือง
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การเมืองเป็นเรื่องไม่คงที่	กระบวนการตัดสินใจและการปฏิบัติตามสิ่งที่ตัดสินใจ	อาจมีการ
เปลี่ยนแปลงได้มีทั้งความขัดแย้งและความร่วมมือและมีลักษณะเป็นพลวัตรเป็นเรื่องที่ไม่มีความ
แน่นอน	และการเมอืงเป็นกระบวนการสร้างนโยบายสาธารณะ	โดยยดึถอืความผกูพนัและการยอมรบั	
ของประชานเป็นหลกั	ตลอดจนการก�ากบัให้มกีารปฏิบตัติามนโยบายเพือ่สงัคมโดยรวม

ส่วนค�าว่า	“นักการเมือง”	“ฝายการเมือง”	และ	“ข้าราชการการเมือง”	มีความหมายแตก
ต่างกันอย่างไร

นักการเมือง หมายถึง	บุคคลที่เข้ามาด�าเนินกิจกรรมเกี่ยวกับการเมือง	ไม่ว่าจะเป็นอาชีพ	
หรือโดยสมัครเล่นก็ตาม	 แต่ถ้านักการเมืองคนใด	 ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน	หรือได้รับการ	
แต่งตั้งจากผู้มีอ�านาจให้ด�ารงต�าแหน่งท่ีท�าหน้าที่รับผิดชอบกิจการทางด้านการเมือง	 เช่น	 สมาชิก
วุฒิสภา	สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	นายกรัฐมนตรี	รัฐมนตรี	เลขานุการรัฐมนตรี	เลขานุการ	นายก
รัฐมนตรี	 โฆษกรัฐบาล	 ตลอดจนที่ปรึกษาต่าง	 ๆ	 จะเรียกว่าเป็นฝายการเมือง	 หรือ	 ข้าราชการ	
การเมือง

ข้าราชการการเมือง	 จะเป็นผู้ที่เข้าออกตามวาระทางการเมือง	 ตามวิถีทางทางการเมือง	
มวีาระการด�ารงต�าแหน่งที่ชดัเจน	และมีอ�านาจหน้าทีเ่ป็นผูบ้งัคบับญัชาระดับสูง	ต้องท�าหนา้ทีเ่ป็น
ผู้น�าทางการเมืองและการบริหารราชการประจ�า	มีอ�านาจสั่งการในระดับสูง	เช่น	การก�าหนดและ	
ตดัสนิใจในนโยบาย	การวนิจิฉยัตัดสนิใจสัง่การในปัญหาต่างๆ	ทีเ่กีย่วกบันโยบาย	ตลอดจนท�าหน้าที่
ก�ากับควบคุมให้มีการปฏิบัติตามนโยบาย	 ดังนั้น	 ข้าราชการการเมือง	 จึงเป็นกลไกส�าคัญและ
มีบทบาทความส�าคัญอย่างมากต่อการปกครองบริหารประเทศ	 ต้องมีความรับผิดชอบต่อ	 คณะ
รัฐมนตรี	รัฐสภา	และประชาชน

ฝายบริหาร หรือ ฝายบริหารราชการประจ�า	หมายถึง	ข้าราชการทั่วไปที่ได้รับการบรรจุ	
แต่งตั้งตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน	ทหาร	ต�ารวจ	ตุลาการ	และได้รับเงิน
เดือนจากงบประมาณแผ่นดินจากกระทรวง	กรม	กอง	และหน่วยงานที่เทียบเท่า	ส่วนบทบาทของ
ข้าราชการประจ�า	 คือ	 การน�านโยบายต่างๆ	 ที่ฝายการเมืองก�าหนดไว้	 และมอบหมายให้ออกไป
ปฏิบัติจัดท�าให้บรรลุเป้าหมายและวัตลุประสงค์ของนโยบายน้ัน	 ๆ	 อย่างดีมีประสิทธิภาพท่ีสุด	
ข้าราชการประจ�า	 จึงเป็นผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐที่มีการจัดโครงสร้างในรูปแบบของ
กระทรวง	กรม	กอง	ฝาย	ฯลฯ	ซึ่งมีการท�างานในลักษณะของระบบราชการ	มีสายการบังคับบัญชา	
มีการแบ่งงานกันตามความรูความสามารถ	 มีกฎหมาย	 ระเบียบ	 กฎเกณฑ์เป็นท่ีต้อง	 ยึดถือเป็น
แนวทางในการท�างาน	 มีการสรรหาและเลื่อนขั้นโดยยึดหลักคุณธรรม	 การติดต่อสื่อสารแบบเป็น
พิธีการ	ดังนั้นข้าราชการประจ�ามีหน้าที่ต้องท�างานประจ�าที่ถูกก�าหนดไว้	โดยยึดถือนโยบายที่ฝาย
การเมืองมอบหมายให้เป็นแนวทางในการด�าเนินงาน

ในการปกครองบรหิารประเทศต้องอาศยับคุลากรทัง้สองฝายมาท�าหน้าทีร่่วมกนัเพือ่ท�าการ
ปกครองบริหารประเทศให้มีความมั่นคงเจริญก้าวหน้าท้ังทางด้านเศรษฐกิจ	 สังคมและการเมือง	
จะขาดฝายใดฝายหนึ่งไม่ได้
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๖.๑ แนวทางการศึกษาของนักรัฐประศาสนศาสตร์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างการบริหาร 
และการเมือง

แนวทางการศกึษาของนกัรฐัประศาสนศาสตร์เกีย่วกับความสมัพันธ์ระหว่างการบริหาร	และ
การเมือง	อาจแบ่งออกเป็น	๒	กรอบความคิดใหญ่ๆ	คือ

๑. กรอบการมองที่ว่า การบริหารแยกจากการเมือง (The Politics / Administration 
Dichotomy)	 เป็นแนวความคิดของนักรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคดั้งเดิม	 ที่มีมุมมองว่าต้องมีการ	
แยกการเมืองออกจากการบริหารอย่างเด็ดขาด	 เพ่ือท�าให้ระบบการบริหารงานของรัฐมีความเป็น	
อิสระ	 ปลอดจากอิทธิพลทางการเมืองอย่างเด็ดขาด	 และท�าให้ข้าราชการประจ�าสามารถปฏิบัติ	
หน้าที่ของตนได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด๓	

๒. กรอบการมองทีว่่า การบรหิารคอืการเมอืง (Administration as Politics) เป็น	แนว
ความคิดของนักรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่	๒	ที่ไม่เห็นด้วยว่า	การบริหารงาน
ของรฐัจะสามารถแยกออกจากการเมอืงได้อย่างเดด็ขาด	แต่กลบัมมีมุมองว่า	ระบบบรหิารคอืระบบ
ย่อยระบบหนึ่งของระบบการเมือง๔	

๖.๒ แนวคิดการบริหารแยกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด (The Politics/ Administration 
Dichotomy)

แนวคิดเกีย่วกับการบริหารแยกจากการเมืองอย่างเดด็ขาดได้ถกูน�าเสนอขึน้มาในยคุ	ด้ังเดมิ
ซึ่งเป็นช่วงเวลาก่อนสงครามโลกครั้งที่	๒	คือ	ประมาณป	ค.ศ.๑๘๘๗-๑๙๒๖	สาเหตุที่มีการเสนอ
แนวคดิให้มกีารแยกการบริหารออกจากการเมอืงอย่างเดด็ขาด	 มีผลสบืเนือ่งมาจากในอดตีทีผ่่านมา	
การบรหิารราชการในประเทศต่างๆ	ฝายการเมืองมักเข้าไปมีอิทธิพลต่อการบรหิารกจิการ	งานของ
หน่วยงานและข้าราชการประจ�าอย่างมาก	จนท�าให้ข้าราชการประจ�าขาดความอสิระใน	การท�างาน	
เพราะถกูแทรกแซงจากนกัการเมอืง	มกีารใช้ระบบอุปถมัภ์	เล่นพรรคเล่นพวกกนัอย่างมาก	จนท�าให้
การบรหิารงานโดยทัว่ไปของรัฐไม่ได้มุง่ทีผ่ลประโยชน์ของประชาชนและ	ประเทศชาตเิป็นทีต่ัง้สภาพ
การณ์ดังกล่าว	 ปรากฏขึ้นโดยทั่วไปในประเทศต่างๆ	 ท้ังในยุโรปและประเทศสหรัฐอเมริกาในช่วง
ศตวรรษที่	๑๗-๑๙

๓	 Wilson,	Woodrow.	"The	Study	of	Administration"	Political	Science	Quarterly	2	(June	1887)	

Reprinted	in	56	(December	1941).
๔	 Waldo,	Dwight.	The	Administrative	state:	study	of	the	Political	Theory	of	American	Public	

Administration.	New	York	:	The	Ronald	Press	Company,	1948.
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ด้วยเหตุผลดังกล่าว	 ท�าให้นักปฏิบัติและนักวิชาการในยุคนั้นพยายามหาทางแก้ไขปัญหา	
โดยการเสนอแนวคิดให้	 “แยกการบริหารออกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด”	 (Administration/	
Politics	Dichotomy)	 เพื่อท�าให้ระบบการบริหารงานของรัฐมีความเป็นอิสระ	และให้ข้าราชการ	
ประจ�าต้องวางตวัเป็นกลางในทางการเมอืง	(Political	Neutrality)	แนวคิดน้ีได้กลายเป็นอุดมการณ์	
ของข้าราชการในประเทศเยอรมันนับตังแต่ป	ค.ศ.๑๘๗๑	เป็นด้นมาว่า	“ข้าราชการต้องวางตัวเป็น	
กลางทางการเมืองอย่างเคร่งครัด	และ	อุทิศตนให้เป็นเครื่อง	มือของรัฐบาลในการบริหารประเทศ”	
จนถึงปัจจุบันอุดมการณ์นี้ก็ยังมีการยึดถือเป็นธรรมเนียมปฏิบัติของข้าราชการ

นอกจากนี้	แมกซ์	เวเบอร์	ซึ่งเป็นผู้เสนอแนวความคิดเกี่ยวกับระบบราชการยังได'กล่าวถึง	
คณุลกัษณะของข้าราชการไว้ว่า	“เกยีรตภิมูขิองข้าราชการอยูท่ี่ความสามารถในการท่ีจะต้องปฏบิตัิ
ตามค�าส่ังของผูบ้งัคบับญัชาอย่างเคร่งครดัและจรงิจงั”	ถ้าหากค�าสัง่นัน้สอดคล้องกับความเชือ่ของตน	
แต่ถ้าเห็นว่าค�าสัง่น้ันมคีวามผดิพลาด	กส็ามารถทดัทานได้	แต่ถ้าผูบ้งัคบับญัชายงัคงยนืยนัในค�าสัง่น้ัน	
ข้าราชการก็ต้องยอมรับและปฏิบัติตามนั้น	 เพราะข้าราชการจ�าเป็นต้องมีวินัย	 มิฉะนั้นแล้วระบบ
ราชการซ่ึงเป็นกลไกที่ใช้ในการด�าเนินกิจการงานของรัฐจะแตกกระจาย	 ออกเป็นเสี่ยง	 ๆ	 ดังนั้น	
ข้าราชการ	 ซึ่งมีหน้าที่ในการด�าเนินงานของรัฐจึงต้องมีความเป็นกลางทางการเมือง	 โดยการท�า
หน้าทีร่บัเอานโยบายของรฐับาลไปปฏบิตัใิห้บรรลผุลตามเปาหมายทีก่�าหนดไว้อย่างดีทีส่ดุแม้จะไม่
เห็นด้วยสักเพียงใด	หรือใครจะมาเป็นฝายการเมือง	(รัฐบาล)	ก็ตาม

ในประเทศฝรั่งเศส	 ผลจากการปฏิวัติฝรั่งเศสในป	 ค.ศ.๑๗๘๙	 ท�าให้แนวคิดของอ�านาจ	
อธิปไตยเปลี่ยนแปลงไป	 ข้าราชการถูกเคลื่อนย้ายจากการท่ีเป็นผู้รับใช้ส่วนตัวของกษัตริย์มาสู่	
ประชาชนซ่ึงเป็นเจ้าของประเทศ	 ข้าราชการจึงเป็นผู้รับใช้ประชาชน	 โดยต้องปฏิบัติตามนโยบาย	
ของรัฐบาลที่ได้ก�าหนดขึ้นตามความต้องการของประชาชน	 อุดมการณ์ของข้าราชการท่ีเป็นผลมา	
จากการปฏิวัติฝรั่งเศสและเป็นที่ยอมรับของนานาประเทศในยุโรปส่วนใหญ่	ได้แก่๕	

๑.	 รัฐบาลต้องปฏิบัติตนให้เป็นที่ไว้เนื้อเชื่อใจของสาธารณะ	 โดยการกระท�าตนเพื่อผล
ประโยชน์สาธารณะ	ไม่ใช่เพื่อผลประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ

๒.	ข้าราชการเป็นผู้รับใช้ประชาชนทั่วไป	ไม่ใช่ประชาชนเป็นผู้รับใช้ข้าราชการ

๓.	ข้าราชการควรมีค่านิยมเกี่ยวกับความเป็นสาธารณะ	โดยท�างานหนัก	ซื่อสัตย์	เป็นกลาง	
ฉลาด	จริงใจ	มีความยุติธรรม	และเป็นที่น่าไว้วางใจ	อยู่เหนือการถูกต�าหนิ

๔.	 ข้าราชการต้องเคารพผู้บังคับบัญชา	 ยอมให้ความคิดส่วนตัวเป็นรอง	 แต่ถ้ามีความคิด
เหน็ทีข่ดัแย้งไม่สามารถท�าตามได้กค็วรลาออกต่อหน้าสาธารณะชน	เพือ่เป็นการแสดงตนเป็นปรปักษ์
ต่อนโยบายรัฐบาลอย่างชัดเจน

๕	 Caiden,	Gerald	E.	Public	Administration	(2nded.)	California	:	Palisades	Publishers,	1982.
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๕.	ข้าราชการต้องท�าหน้าที่ของตนอย่างมีประสิทธิภาพและประหยัด

๖.	การแต่งตั้งข้าราชการต้องตั้งอยู่บนหลักคุณธรรมไม่ใช่การใช้สิทธิพิเศษหรือชนชั้น

๗.	ข้าราชการควรอยู่ภายใต้กฎหมายต่างๆเช่นเดียวกับประชาชน

นับตั้งแต่ศตวรรษที่	 ๑๗	 เป็นต้นมา	 ระบบราชการของประเทศต่างๆ	 ในยุโรปส่วนใหญ่จึง	
ตงัอยู่บนอุดมการณ์และปฏบิติัตามจารีตประเพณแีละจรรยาบรรณของข้าราชการดังกล่าวเสมอมา	
ไม่ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองไปในรูปแบบใด	 หรือฝายใดจะมาเป็นรัฐบาล	 ข้าราชการก็	
ยังคงท�างานเพื่อให้บริการประชาชน	 และเป็นกลไกส�าคัญของรัฐในการด�าเนินกิจกรรมต่างๆ	 เพื่อ
ให้การด�าเนนิ	งานของรัฐบาลเป็นไปอย่างต่อเน่ือง	ไม่หยดุชะงกั	ข้าราชการทุกคนต้องยดึม่ัน	ในหลกั
การปฏิบัติ	 งานอย่างเที่ยงธรรม	 ไม่มีความล�าเอียงเข้าข้างฝายใดฝายหนึ่ง	 ทั้งนี้เพื่อเป็นการ	 สร้าง
ความเชื่อมั่นให้กับประชาชนว่า	ระบบราชการท�างานเพื่อผลประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง

ในประเทศอังกฤษนั้น	 ได้ท�าการปฏิรูประบบราชการเม่ือต้นศตวรรษท่ี	 ๑๙	 (ค.ศ.๑๘๕๓)	
โดยได้น�าระบบคุณธรรม	(Merit	System)	มาใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการบริหารงานบุคคลแทน	ระบบ
อุปถัมภ์	 (Spoils	System)	 โดยยังให้ยืดถือหลักธรรมเนียมปฏิบัติดั้งเดิมที่ว่า	ข้าราชการทุกคน	มี
สทิธใินทางการเมอืงเช่นเดยีวกบัประชาชนท่ัวไปไม่ต้องวางตัวเป็นกลางทางการเมืองอย่าง	เคร่งครดั	
แต่ในขณะเดียวกันฝายการเมืองต้องเคารพในหลักธรรมเนียมปฏิบัติดั้งเดิมที่	 "จะไม่ใช้	 ข้าราชการ
เป็นเครื่องมือ	เพื่อแสวงหาผลประโยชน์ทางการเมืองของตนอย่างเด็ดขาด"๖	

ประเทศสหรัฐอเมริกา	นับตั้งแต่กลางศตวรรษที่๑๙	หลังการปฏิวัติอุตสาหกรรมในป	ค.ศ.
๑๘๗๐	มีการน�าระบบอุปถัมภ์มาใช้ในการบรรจุแต่งตั้งบุคคลที่เป็นสมาชิกพรรคการเมือง	หรือผู้ที่
ให้การสนบัสนนุเข้ามาเป็นข้าราชการประจ�าโดยไม่ได้ค�านึงถงึความรูค้วามสามารถ	มีการเล่น	พรรค
เล่นพวกเกิดขึ้นโดยท่ัวไปในหน่วยงานราชการต่าง	 ๆ	 การทุจริตคอรัปช่ันมีสูงมาก	 ข้าราชการ	 ไม่
สามารถท�างานได้อย่างสุจริต	เที่ยงธรรม	เพราะต้องท�าตามความต้องการของนักการเมือง	มิฉะนั้น
อาจถกูถอดถอนออกจากต�าแหน่ง	หรือถูกโยกย้ายเมือ่ใดกไ็ด้	จงึท�าให้ประสทิธภิาพการ	ท�างานของ
รัฐตกต�่าอย่างมาก	และ	ในป	ค.ศ.๑๘๘๑	ประธานาธิบดี	การ์ฟิลด์(Garfield)	ถูกลอบสังหาร	โดย
ข้าราชการทีผ่ดิหวงัจากการวิง่เต้นในเรือ่งราชการ	ประกอบกบัในระยะเวลานัน้ได้มนีกัวชิาการ	ชาว
อเมริกันหลายท่านได้ไปศึกษาอยู่ในประเทศต่าง	 ๆ	 ในยุโรป	 จึงมีโอกาสได้เห็นถึงการท�างาน	 ของ
ระบบราชการทีท่�างานอย่างมปีระสทิธภิาพ	และตงัม่ันอยูบ่นหลกัคุณธรรม	ด้วยสาเหตดุงักล่าว	ท�าให้
บรรดานักวิชาการเหล่านั้น	 ได้พยายามผลักดันให้มีการปฏิรูประบบราชการของประเทศ	 สหรัฐฯ	
โดยเริ่มตั้งแต่ป	 ค.ศ.๑๘๘๓	 รัฐสภาสหรัฐฯได้ผ่านกฎหมายส�าคัญคือรัฐบัญญัติการปฏิรูป	 ระบบ
ราชการ	(The	Civil	Service	Reform	Act)	ที่รู้จักกันในนามของกฎหมาย	เพนเดลตัน	(Pendleton	

๖	 สร้อยตระกูล	(ติวยานนท์)	อรรถมานะ.	สาธารณบริหารศาสตร์.	พิมพ์ครั้งที่	๔.	ส�านักพิมพ์		มหาวทิยาลยั

ธรรมศาสตร์,	๒๕๔๓.
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Act)	หลักการของกฎหมายฉบับนี้ตั้งอยู่บนแนวคิด	การปรับปรุงการปฏิบัติงานของข้าราชการให้มี
ประสิทธิภาพเท่าเทียมกับการด�าเนินงานของภาคธุรกิจเอกชน	โดยเน้นให้มีการแยก	การเมืองออก
จากการบรหิาร	เพือ่ให้ฝายบรหิารสามารถท�างานได้ด้วยความเป็นกลาง	และตัง้อยู่บนหลกัของความ
สมเหตุสมผล	

บคุคลแรกทีไ่ด้น�าเสนอแนวคดิเกีย่วกบัการแยกการบริหารออกจากการเมอืงอย่างเดด็ขาด	
คอื	วดูโรว์	วลิสนั๗	โดยก่อนทีจ่ะมาด�ารงต�าแหน่ง	ประธานาธบิดคีนที	่๒๘	ของประเทศสหรฐัอเมรกิา	
เขาเป็นนกัวชิาการทีม่คีวามสามารถสงูมากผู	้หนึง่และได้รบัเชญิให้รบัต�าแหน่งอธิการบดีของ	Princeton	
University	(New	Jersey)	ถงึ	๘	ป	เขาได้	เขยีนหนังสอืขึน้มาหลายเล่ม	เช่น	หนังสือ	The	State	
(ค.ศ.๑๘๘๗)	ต�ารากฎหมายมหาชน	เปรียบเทียบ	 (Comparative	Law)	 โดยท�าการเปรียบเทียบ
ระบบการบริหารราชการประจ�าของ	ประเทศที่ใช้ระบบ	Civil	 Law	ของประเทศต่าง	ๆ	 ในยุโรป	
และผลงานทางด้านการบรหิารงานของรฐั	เขาได้เขยีนบทความท่ีช่ือว่า	“The	Study	of	Administration”	
ขึน้มาเมือ่ป	ค.ศ.	๑๘๘๗	ซึง่ถอืว่าเป็นผลงานทางวชิาการด้านรฐัประศาสนศาสตร์ช้ินแรก	ในบทความ
นี้มีสาระส�าคัญพอสรุปได้	 คือ	 “เพื่อประโยชน์ต่อการพัฒนาระบบบริหารให้มีประสิทธิภาพ	 ควรมี
การแยกการบริหารออกจาก	การเมืองให้ชัดเจน”

ทั้งนี้เพราะในหลักการแล้ว	 ฝายการเมืองจะท�าหน้าที่ในการออกกฎหมายและก�าหนด	
นโยบายสาธารณะต่างๆ	ส่วนฝายบรหิารราชการประจ�าเป็นฝายท่ี	ท�าหน้าท่ีหลกั	คือ	การน�านโยบาย
ออกไปปฏิบัตจัิดท�าให้บรรลผุลส�าเร็จ	ดงันัน้เพือ่ให้ฝายบรหิารมคีวามเป็นอสิระในการ	ท�างาน	ปลอด
จากอิทธิพลของนักการเมือง/พรรคการเมือง	 และเพื่อให้การบริหารงานของรัฐ	 สามารถด�าเนินไป
ได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดด้วยความเที่ยงธรรม	 โปร่งใสสุจริตจึงต้องมีการ	 แยกการบริหารออก
จากการเมืองอย่างเด็ดขาด

นอกจากนี้วูดโรว์	 วิลสัน	 ยังได้เสนอแนวคิดไว้ต่อไปว่า	 วิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาท่ี
ศึกษาเกี่ยวกับวิธีการน�าเอากฎหมายมหาชนออกไปปฏิบัติอย่างมีระบบ	วิชาการบริหาร	(Science	
of	Administration)	เป็นวชิาทีส่อนกนัได้	และเป็นวชิาทีเ่พิง่เกิดใหม่	แยกต่างหากจากวชิาการเมอืง	
(Science	of	Politics)

ดังนั้น	 วัตถุประสงค์ที่ส�าคัญของการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ประการหน่ึง	 คือ	
เพื่อผลิตเจ้าหน้าที่รัฐให้มีทักษะ	มีความรู้ความสามารถในการค้นคิดหาวิธีการในการท�างานเพื่อให้
สามารถปฏิบัติงานตามนโยบายที่ได้รับมอบหมายมาได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด	 ทั้งนี้เพราะเจ้า
หน้าที่รัฐมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติการต่างๆ	 เพื่อตอบสนองต่อมติมหาชน	 โดยการน�านโยบายที่ฝาย
การเมอืงก�าหนดไว้ออกไปปฏบิตัใิห้บรรลผุลอย่างสงูสดุ	ดงันัน้	ข้าราชการทกุคนจงึควรต้องผ่านการ
ศึกษาหรือการแกอบรมวิชาด้านการบริหารจากโรงเรียนข้าราชการพลเรือน	เพื่อเตรียมตัวที่จะเป็น
ข้าราชการที่ดี	สามารถท�างานได้อย่างถูกต้อง

๗	 Wilson,	Woodrow.	"The	Study	of	Administration"	Political	Science	Quarterly	2	(June	1887)	

Reprinted	in	56	(December	1941).	:	197-222.
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วูดโรว์	วิลสัน	ยังเสนอความคิดเห็นไว้อีกว่า	ประชาชนเองควรต้องสนใจศึกษาเรียนรู้	เกี่ยว
กับการบริหารงานของรัฐด้วย	 เพื่อจะได้สามารถเป็นผู้คอยถ่วงดุลอ�านาจไม่ให้ข้าราชการ	 นักการ
เมืองใช้อ�านาจรัฐไปในทางที่ฉ้อฉล	 เกินบทบาทอ�านาจหน้าที่ที่ควรจะเป็น	 เพราะเป็นหน้าที่ของ
ประชาชนที่ต้องท�าหน้าที่ในการติดตาม	ตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐอย่างใกล้ชิดด้วย	

วูดโรว์	 วิลสัน	 ยังเสนอต่อไปว่า	 เมื่อแยกการเมืองออกจากการบริหารแล้ว	 มีความจ�าเป็น	
อย่างยิ่งที่สังคมต้องสร้างหลักการบริหารทั่วไป	(General	Theory	of	Administration)	มาใช้เป็น	
แนวทางในการบริหารงาน	 โดยเขาเสนอให้สหรัฐฯ	สร้างหลักการบริหารที่ดีขึ้นมาใช้ทั้งนี้เพราะใน
ขณะนัน้สงัคมอเมรกินัยงัประสบความล้มเหลวในการบรหิารงานภาครฐั	เนือ่งจากถกู	แทรกแซงจาก
ฝายการ	 เมืองมากเกินไปจึงท�าให้เกิดปัญหาตามมา	 ส�าหรับวิธีการสร้างหลักการ	 บริหารท่ัวไปที่
เหมาะสมกับสังคมของประเทศนั้นให้ใช้วิธีการศึกษาเปรียบเทียบ	 โดยการศึกษาระบบการบริหาร
ราชการของประเทศต่างๆ	ที่เห็นว่าดี	แล้วน�ามาพิจารณาคัดเลือกเฉพาะส่วนที่	เห็นว่าดี	เหมาะสม
กับสังคมของประเทศมาก�าหนดเป็นหลักเกณฑ์การบริหาร	จะท�าให้ได้หลักการ	บริหารที่เหมาะสม
กับสังคมมาใช้ได้

วูดโรว	 วิลสัน	 ยังแสดงความคิดเห็นว่า	 ระบบการบริหารของประเทศสหรัฐฯในขณะนั้น	
ยังไม่ได้รับการพัฒนาให้ทัดเทียมกับประเทศเจริญแล้ว	 ทั้งนี้เพราะที่ผ่านมา	 สังคมอเมริกันมัวแต่	
สนใจในเรือ่งของการเขียนรฐัธรรมนญู	การส่งเสรมิประชาธปิไตยมากกว่าท่ีจะสนใจเรือ่งการ	จดัตัง้
ระบบการบริหารงานของรัฐที่เข้มแข็งและมีประสิทธิภาพ	 ยิ่งไปกว่านั้นยังคิดว่า	 การมีระบบ	
การบรหิารทีเ่ข้มแขง็อาจมาบัน่ทอนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย	โดยอาจท�าให้นักการเมือง
ไม่สามารถควบคุมฝายบริหารได้	 ซึ่งวิลสันมีมุมมองว่าเป็นการคิดท่ีผิดมาก	 เพราะประเทศท่ีเจริญ
แล้วต้องมรีะบบการบริหารงานภายในของรัฐทีด่	ีนัน่คอื	การมรีะบบการปกครอง	ทีด่	ี(Good	Governance)	
มีรัฐบาลหรือฝายบริหารที่เข็มแข็ง	 (Strong	 Executive)	 และมีระบบราชการที่ตั้งอยู่บนหลักแห่ง
ความสมเหตุสมผล	(Rationality)	และหลักประสิทธิภาพ	(Efficiency)	นั่นคือ	การมีระบบราชการ
ที่ท�างานด้วยความโปร่งใส	 (Transparency)	 มีภาระความรับผิดชอบต่อ	 การให้ถูกตรวจสอบได้	
(Accountability)	มีอิสระในการท�างาน

ค�าว่า	"Governance"	หมายถงึ	องค์รวมของคณุภาพแห่งการใช้อ�านาจ	(รฐั)	'หลกัการ	ส�าคญั
ประการแรกของการสร้าง	Good	Governance	คือ	Accountability	หรือ	ความรับผิดชอบต่อการ
ที่จะให้มีการตรวจสอบได้

และ	 ค�าว่า	 "Accountability"	 หมายถึง	 ผู้บริหารต้องพร้อมต่อการที่จะถูกตรวจสอบ	
ตอบค�าถามเรื่องผลประโยชน์และผลกระทบจากการก�ากับดูแลกิจการได้

กระบวนการสร้างความรบัผดิชอบต่อการถกูตรวจสอบ	(Accountability)	ทีส่�าคญัคอื	เรือ่ง
ของความโปร่งใส	โดยผูมี้ส่วนได้เสยีต้องสามารถเข้าถงึข้อมลูได้เตม็ที	่ต้องมกีระบวนการ	ตรวจสอบ
ที่มีคุณภาพ	จากกลุ่มต่างๆ	ในสังคม
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การบริหารงานภาครัฐ	ผู้บริหารต้องรับผิดชอบต่อองค์การ	ต่อสังคม	ต่อประชาชน	และต่อ
รัฐสภา	 ขอบเขตความรับผิดชอบต้องครอบคลุมทุกเรื่อง	 ไม่ว่าเรื่องเงิน	 ผลประโยชน์สาธารณะ	
ความเป็นธรรมในสังคม	สิทธิเสรีภาพ	การมีส่วนร่วมของประชาชน	และการสร้างธรรมาภิบาลที่ดี	
(Good	Governance)	จึงต้องมีการสร้างกตกิาของสงัคมท่ีมีมาตรฐานถกูต้อง	มีระบบการตรวจสอบ	
ควบคุมทั้งในทางกฎหมาย	 และกลไกการควบคุม	 นอกเหนือกฎหมาย	 เช่น	 การควบคุมทางสังคม	
ทางคุณธรรม	ศีลธรรม	ที่เข้มแข็งด้วย

วูดโรว์	 วิลสัน	 ได้เสนอให้ต้องมีการปฏิรูประบบราชการให้เป็นรูปธรรม	 เพราะในขณะนั้น
การบรหิารงานของรฐัได้ขยายขอบข่ายออกไปอย่างมาก	เนือ่งจากจ�านวนประชาชน	เพ่ิมขึน้	ประเทศ
มีปัญหามากขึ้น	จึงจ�าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องมีการพัฒนาระบบการบริหารงานของรัฐที่	ดีขึ้นมารองรับ

ประการสุดท้าย	 วิลสันยังเสนอความคิดว่า	 เมื่อแยกการบริหารออกจากการเมืองแล้ว	
การบรหิารงานของรัฐสามารถน�าเทคนคิการบรหิารของภาคธรุกจิทีเ่หน็ว่าดเีหมาะสมมาปรบัใช้กบั
การบริหารของรัฐได้เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการด�าเนินงาน

แฟรงก์	กูดนาว๘	มกีรอบแนวคดิเกีย่วกบัการบรหิารแยกจากการเมอืงทีน่�าเสนอไว้ในหนงัสอื
ที่ชื่อ	"Politics	and	Administration"	ที่เขียนขึ้นเมื่อป	ค.ศ.	๑๙๐๐	โดยมีสาระส�าคัญคือ	รัฐบาล	
(Government)	 มีภาระหน้าที่หลักอยู่สองด้าน	 คือหน้าที่ทางการเมือง	 ซึ่งหมายถึงการก�าหนด
นโยบายเพื่อเป็นการแสดงซึ่งเจตนารมณ์ของรัฐ	อีกหน้าที่หนึ่งคือ	การบริหาร	หมายถึงการบริหาร
ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐ	ซึ่งการปฏิบัติหน้าที่ทางการบริหารนั้น	เพื่อให้การบริหารงานของ
รฐัสามารถด�าเนนิไปได้อย่างมปีระสทิธภิาพ	การปฏบิตัหิน้าทีข่องฝายบรหิารไม่ควรอยูภ่ายใต้อทิธิพล
หรือการควบคุมของฝายการเมืองมากเกินไป	 แต่เขาก็ยอมรับ	 ว่าการด�าเนินงานบางอย่างอาจ
ไม่สามารถปลอดจากการควบคุมได้	 ถ้าเป็นงานที่มีลักษณะที่เกี่ยวข้องกับการก�าหนดนโยบาย	
การออกกฎหมาย	และการน�ากฎหมายออกไปปฏิบัติให้บรรลุผล	บางครั้งจ�าเป็นต้องมีการประสาน
การท�างานร่วมกันกับฝายการเมือง

ส�าหรับ	Leonard	D.	White๙	ได้เขียนต�าราทางรัฐประศาสนศาสตร์	 เล่มแรกขึ้นมาชื่อว่า	
“The	 Introduction	 to	 the	 Study	 of	 Public	 Administration”	 เนื้อหาสาระที่เกี่ยวกับ
การบริหารและการเมืองน้ันมีแนวคิดไม่แตกต่างไปจากที่	 กูดนาวและ	 วิลสันได้เสนอไว้มากนัก	
โดยไวท์มีความคิดเห็นว่า	 ควรแยกการบริหารออกจากการเมือง	 เพราะการบริหารงานของรัฐเป็น
เรื่องเกี่ยวกับการจัดการคนและวัตถุดิบต่างๆเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐ	 ดังนั้น	 การเมืองไม่
ควรเข้าไปแทรกแซงการบริหาร	ฝายจัดการควรศึกษาหาหลักการบริหารแบบวิทยาศาสตร์	เพราะ
การบริหารเป็นเรื่องของข้อเท็จจริง(Fact)	ในขณะที่	การเมืองเป็นเรื่องของ	ค่านิยม	(Value)	ซึ่งการ
อปุมาอปุมยัเรือ่ง	Fact/Value	Dichotomy	ให้เข้ากบั	Politics/Administration	Dichotomy	มีผล
อย่างมากต่อการค้นหาหลักการบริหารที่เป็นสากลในเวลาต่อมา

๘	 	Goodnow,	Frank	J.	Politics	and	Administration	New	York	:	The	Macmillan	Company,	1900.
๙	 White,	Leonard	D.	Introduction	to	study	of	Public	Administration.	๔th.	ed.	New	York	:	

Macmillan,	๑๙๕๕
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นักวิชาการอีกท่านหนึ่งที่มีแนวคิดสนับสนุนให้มีการแยกการบริหารออกจากการเมือง	คือ	
William	F.	Willoughby๑๐	โดยเขามีความคิดเห็นว่า	กระบวนการของ	รัฐบาลประกอบด้วยภารกิจ	
๒	 ส่วน	 คือ	 ส่วนที่เกี่ยวกับการอ�านวยการ	 (Direction)	 การก�ากับดูแล	 (Supervision)	 และการ
ควบคุม	(Control)	ส่วนอีกด้านหนึ่งคือ	การปฏิบัติ	(Execution)	โดยเขาชี้แจงว่า	ผู้ที่มีหน้าที่เป็น
ฝายปฏิบัติงานราชการคือ	 ข้าราชการประจ�าซึ่งมีความแตกต่างกับหน้าที่	 ฝายบริหารของรัฐบาล	
แต่จากการที่ได้มีการแบ่งแยกอ�านาจอธิปไตยที่เป็นอ�านาจสูงสุดของรัฐ	ออกเป็นอ�านาจนิติบัญญัติ	
อ�านาจตุลาการ	 และอ�านาจบริหารนั้นท�าให้เกิดความสับสนระหว่าง	 หน้าที่ของฝายบริหารซึ่งเป็น
ของฝายการเมอืง	กบัอ�านาจหน้าทีใ่นการปฏบิตังิานราชการของข้าราชการประจ�า	ดงันัน้เขาจงึเสนอ
ให้ฝายปฏิบัติงานราชการเป็นหน้าที่หรืออ�านาจฝายที่สี่ของระบบการปกครอง

จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น	 สามารถสรุปถึงความคิดเห็นของนักวิชาการที่มีความคิดว่า	
การบรหิารต้องแยกจากการเมอืงอย่างเดด็ขาด	 โดยจะเหน็ได้ว่ากรอบการมองของนกัวิชาการกลุม่นี้	
ต่างมมีมุมองทีค่ล้ายคลงึกันว่า	ระบบราชการ	คือ	กลไกท่ีส�าคัญของการด�าเนินงานของรัฐ	โดยระบบ
ราชการจะท�าหน้าที่เป็นกลไกในการปฏิบัติกิจกรรมต่างๆ	 ให้เป็นไปตามนโยบายท่ีฝายการเมือง
ก�าหนดไว้อย่างมปีระสทิธภิาพ	เพือ่ตอบสนองความต้องการของประชาชน	ดงันัน้	ข้าราชการซึง่เป็น
ฝายปฏิบตังิานทีต้่องท�างานโดยใช้หลกัการบรหิารจดัการท่ีมีกฎเกณฑ์ทีชั่ดเจนต้องใช้ทักษะความรู้
ความสามารถ	และมคีวามเป็นกลางในทางการเมอืง	นัน่คอื	ต้องปฏบิตัหิน้าที	่โดยปลอดจากอทิธพิล
ทางการเมือง

๖.๓ แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารคือการเมือง (Administration as Politics)

หลังจากมีความพยายามท่ีแยกการบริหารออกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด	 ตามแนวความ
คิดของนักวิชาการกลุ่มหนึ่งในยุคแรกแล้ว	ต่อมาหลังสงครามโลกครั้งที่	๒	ยุติลงได้มีนัก	คิดอีกกลุม่
หนึง่ได้วพิากษ์วจิารณ์แนวคดิเกีย่วกบัการบริหารแยกจากการเมอืงว่า	 ในโลกของความเป็นจริง	 และ
จากประสบการณ์ที่พบมา	 เป็นไปไม่ได้ท่ีจะแยกการบริหารออกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด	 ท้ังนี้
เพราะระบบบริหารต้องท�าหน้าที่เป็นกลไกรองรับภารกิจท่ีเกิดจากระบบการเมือง	 นั่นคือต้องท�า
หน้าท่ีในการน�านโยบายสาธารณะทีฝ่ายการเมืองก�าหนดไว้	และมอบหมายให้ออกไปปฏบัิตจัิดท�าให้
บรรลุผลส�าเร็จ	ดังนั้น	การบริหารต้องเกี่ยวข้อง	กับเรื่องของการเมืองและนโยบายสาธารณะทั้งใน
ทางตรงและทางอ้อม	ระบบบริหารจึงเป็นระบบย่อยระบบหนึ่งของระบบการเมือง	

ผลงานทางวิชาการที่สนับสนุนแนวความคิดนี้ที่น่าสนใจชิ้นแรก	 ได้แก่	 งานเขียนเกี่ยวกับ
สิง่แวดล้อมทางการบริหาร	ทีร่วบรวมโดย	Fritz	Morstein	Marx๑๑	โดยเขาเป็นบรรณาธกิารหนงัสอื
ชื่อ	“Elements	of	Public	Administration”	ในหนังสือนี้ได้	รวบรวมบทความที่เขียนโดยผู้ที่มี

๑๐	Willoughby,	William	F.	Principle	of	Public	Administration.	Baltimore	:	John	Hopkins	Press,	๑๙๒๗
๑๑	Riggs,	Fred	w.	Thailand:	The	Modernization	of	a	Bureaucratic	Polity.	Honolulu:	East-West	

Center	Press,	๑๙๖๗.	pp.	๒๘-๓๐.
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ประสบการณ์เคยไปช่วยงานราชการในระหว่างสงครามโลกครั้งที่	๒	มาแล้ว	ข้อเขียนของนักเขียน
เหล่านัน้ได้อธบิายไว้ว่าในโลกแห่งความเป็นจรงิ	แล้วนัก	บรหิารงานของรฐัต้องมีบทบาทเป็นนักการ
เมอืงด้วยในตวั	ภาพพจน์ทีว่่าการบรหิารแยกออกจาก	การเมอืงได้นัน้	ไม่เป็นความจรงิ	แต่แท้ทีจ่รงิแล้ว	
การเปลี่ยนแปลงต่างๆที่เกิดขึ้นกับการ	 บริหารงานในองค์การไม่ว่าจะเป็นด้านบุคลากร	 ด้านงบ
ประมาณ	ย่อมต้องมีการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้องพัวพันด้วยเสมอ	ดังนั้นในการบริหารงานของรัฐ	เรื่อง
ของการก�าหนดนโยบายกับการ	 บริหารเป็นเรื่องท่ีไม่สามารถแยกกันได้	 การบริหารงานของรัฐจึง
เป็นสิ่งที่ต้องอยู่ภายใต้กรอบของ	ระบบการเมืองและวัฒนธรรมหนึ่งๆ	ดังนั้น	สิ่งแวดล้อมทางการ
เมอืง	วฒันธรรม	และปัจจยั	แวดล้อมอืน่	ๆ 	ย่อมมีผลกระทบต่อความเป็นอยูข่องระบบและกระบวนการ
บริหารงานของรัฐได้เสมอ

นักวิชาการอีกท่านหนึ่งที่ได้เสนอความคิดเห็นสนับสนุน	 ความสัมพันธ์ระหว่างการบริหาร
และการเมืองไว้คือ	 Paul	 H.	 Appleby๑๒	 โดยเขาเสนอความ	 คิดเห็นว่า	 ในการปกครองบริหาร
ประเทศจะประกอบด้วยกระบวนการต่างๆ	ถงึรกระบวนการ	เช่น	กระบวนการนติบิญัญตั	ิ(Legisla-
tive	Process)	กระบวนการตลุาการ	(Judicial	Process)	กระบวนการเลอืกตัง้	(Electoral	Process)	
กระบวนการบริหารและด�าเนนิงานพรรคการเมอืง	(Party	Maintenance	and	Operation	Process)	
และกระบวนการทางการบริหาร	 (Executive	 Process)	 ฯลฯ	 ดังนั้น	 แอปเปิลบี้จึงมีความเห็นว่า	
การด�าเนินงานในกระบวนการต่าง	 ๆ	 เหล่านั้น	 จะต้องมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างหลีกเลี่ยง
ไม่ได้	แอปเปิลบจีงึไม่เชือ่ว่าการบรหิารงานของรัฐจะสามารถแยกอกจากกระบวนการทางการเมอืงได้	
แต่เขากลบัมคีวามเหน็ว่าในความจรงิแล้ว	การบริหารถอืเป็นส่วนหนึง่ของกระบวนการทางการเมอืง	
เรื่องของการบริหาร	นโยบายสาธารณะ	และการเมืองจึงมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด	 เพราะใน
ทางปฏบิตัทัิงฝายการเมอืงและฝายบริหารล้วนมส่ีวนร่วมในการก�าหนดและการน�านโยบายไปปฏบิตัิ	
ดังน้ัน	 การบริหารแยกออกจากการเมืองได้ยาก	 เนื่องจากการบริหารงานของรัฐต้องเกี่ยวข้องกับ
เรื่องการเมืองและนโยบาย	สาธารณะทั้งโดยทางตรงและทางอ้อม

นักวิชาการอีกท่านหนึ่ง	คือ	James	w.	Fesler๑๓	ได้ให้ความคิดเห็นเกี่ยวกับความสัมพันธ์
ระหว่างการบรหิารและการเมอืงไว้ว่า	การบรหิารงานของรฐั	เป็นส่วนหนึง่ของระบบการเมือง	ระบบ
การบริหารงานของรัฐไม่สามารถแยกตนออกจากระบบ	การเมืองได้	แต่ตรงกันข้าม	นักบริหารงาน
ของรัฐต้องสนใจศึกษาเร่ืองต่าง	 ๆ	 ที่เกี่ยวกับการเมือง	 รัฐธรรมนูญ	 กระบวนการก�าหนดนโยบาย
สาธารณะ	 เพื่อให้สามารถปรับระบบการบริหารงานให้สอดคล้องกับระบบการเมืองการปกครอง	
เช่น	ในสังคมประชาธิปไตย	แนวทางการบริหารภายใต้	สังคมการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย	ระบบ
การบริหารจัดการงานภาครัฐ	 ต้องเน้นเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชน	 การเจรจาต่อรองการ

๑๒	Appleby,	Paul.	Policy	and	Administration.	Alabama:	University	of	Alabama	Press,	๑๙๔๙.
๑๓	Fesler,	 James	W.	 ,	 Public	Administration:	Theory	and	Practice.	 Englewood	Cliffs,	N.J.:	

Prentice	Hall.	Inc.,	๑๙๘๐.
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กระจายอ�านาจไปสู่ประชาชนและบุคคลในองค์การเป็นหลักการบริหารในสังคมประชาธิปไตย
จะเน้นการใช้อ�านาจเผดจ็การของผูบ้รหิารออกค�าส่ังควบคุมลงโทษไม่ได้	ดังน้ันในความเป็นจรงิแล้ว
การบริหารงานของรัฐไม่สามารถแยกออกจาก	การเมืองได้

นอกจากนี้	ยังมีความคิดของนักวิชาการอีกกลุ่มหนึ่ง	คือ	“นักรัฐประศาสนศาสตร์ในความ
หมายใหม่/การบริหารรัฐกิจใหม่”	หรือ	“The	New	Public	Administration	Movement”

ซึ่งประกอบด้วย	 นักรัฐประศาสนศาสตร์ชาวอเมริกันที่เรียกตนเองว่า	 “กลุ่มคลื่นลูกใหม่”	
ได้มีการจัดประชุมสัมมนาทางวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์ขึ้นเมื่อเดือน	กันยายน	ค.ศ.๑๙๖๘	
ที่เมืองมิน	นาว	บรุค	(Minnow	Brook)	มหาวิทยาลัยซีราคิวส์	ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงเรียกการ	
ประชุมสัมมนาในครั้งนั้นว่า	“การประชุมมีนนาวบรุค/The	Minnow	Brook	Conference”	โดยมี
เป้าหมาย	 คือ	 แสวงหาวิธีการท�าให้วิชารัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะที่สามารถอ�านวยประโยชน์	
ต่อสังคมมากขึ้น	 ท้ังนี้เพราะในขณะนั้นสังคมอเมริกันเต็มไปด้วยปัญหาต่างๆ	 มากมาย	 เป็นสังคม	
ในยุคหลังการพัฒนาอุตสาหกรรม	 มีการพัฒนาเครื่องจักรกล	 เทคโนโลยีระดับสูงขึ้นมาใช้ในการ	
ผลิตสินค้า	 เป็นสังคมที่เต็มไปด้วยความสับสนอลเวงต้องเผชิญกับการท�าสงครามเวียดนามและ	
การประท้วงต่อด้านของคนอเมริกัน	แต่ในขณะเดียวกันแม้รัฐจะมีการจัดตั้งหน่วยงานต่างๆ	ขึ้นมา
จ�านวนมาก	แต่กไ็ม่สามารถจัดการแก้ไขปัญหาให้กบัประชาชนและบ้านเมอืงได้	เนือ่งจากการ	ท�างาน
ของหน่วยงานราชการต่างๆ	 เต็มไปด้วยปัญหาอุปสรรคต่างๆ	ประกอบกับในช่วงทศวรรษ	๑๙๖๐	
เป็นช่วงระยะเวลาที่ประธานาธิบดี	จอห์น	เอฟ	เคนเนดี	(John	F.	Kennedy)	ซึ่งเป็น	ประธานาธิบดี
ท่ีเป็นคนหนุ่มขึ้นมาเป็นผู้น�าประเทศท�าให้เกิดความคาดหวังจากประชาชนว่า	 จะสามารถท�าให้มี
การเปลี่ยนแปลงด้านต่างๆ	 ไปในทางที่ดีขึ้น	 ดังนั้น	 การตื่นตัวในวงการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์
จงึแสดงออกมาในการประชมุสมัมนามนีนาวบรคุ	น้ี	ผลท่ีได้รบัจากการประชุมสมัมนาในครัง้น้ันอาจ
สรุปสาระส�าคัญได้	ดังนี้๑๔	

ดังนั้น	 การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์	 จ�าเป็นต้องมีการปรับเปลี่ยนแนวมุ่งและวิธีการ
ศึกษาจากการมุ่งเน้นที่การสร้างทฤษฎี	องค์ความรู้ต่าง	ๆ	ขึ้นมาเป็นการพยายามหา	แนวทางที่จะ
ท�าให้สามารถน�าแนวความคิด	 องค์ความรู้ที่สร้างขึ้นมาไปปรับใช้กับความเป็นจริงให้ได้	 เพื่อให้
สามารถแก้ไขปัญหาต่าง	ๆ 	ทีเ่กดิขึน้ในบ้านเมอืงได้อย่างแท้จรงิ	และนกัการศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร์	
จ�าเป็นที่จะต้องหันมาให้ความสนใจในเรื่องที่สอดคล้องกับความต้องการของสังคม	ความเป็นธรรม
ในสงัคม	โดยเฉพาะเรือ่งนโยบาย	สาธารณะต่างๆ	ท่ีรฐัเป็นผูก้�าหนด	ต้องมุ่งท่ีจะตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชน	 และสังคมเป็นส�าคัญ	 นอกจากน้ี	 นักบริหารงานของรัฐต้องเลิกวางตัวเป็น
กลางในทางการเมอืง	แต่ต้องหนัมาสนใจเรือ่งค่านยิม	(Value)	เรือ่งความเป็นธรรมในสงัคม	(Social	
Equity)	โดยต้องพยายามหาทางช่วยเหลือผู้ที่เสียเปรียบ	และผู้ด้อยโอกาสในสังคม	เช่น	เด็กเร่ร่อน	

๑๔	Marini,	Frank	(ed.)	Toward	a	New	Public	Administration.	New	York	:	Chandler	Publishing	

Com	pany,	1971.
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ผู้พิการ	ผู้ยากจน	ผู้ชรา	ฯลฯ	ให้มีโอกาสในการด�ารงชีวิตอยู่ได้อย่างมีคุณภาพ	ในสังคมเสมอเหมือน
บุคคลกลุ่มอื่น	 ๆ	 ในสังคมด้วย	 ดังนั้น	 การที่รัฐก�าหนดนโยบายใดๆ	ที่เอื้อประโยชน์แก่คนกลุ่มใด
กลุม่หนึง่	แต่ละเลยคนกลุม่อืน่	ๆ 	ในสงัคม	ผูบ้รหิารงานของรฐัต้องท�าหน้าทีเ่รยีกร้องความเป็นธรรม
ให้กับผูท้ีเ่สยีเปรยีบในสงัคม	ด้วยการเข้าไปกดดันให้มีการปรบั	เปล่ียนนโยบาย	หรอืก�าหนดนโยบาย
ท่ีสามารถสร้างความเป็นธรรมแก่คนทกุกลุม่ในสงัคมอย่างเท่าเทยีมกนั	เพราะวตัถปุระสงค์ของการ
บริหารราชการ	 คือ	 การขจัดทุกข์	 บ�ารุงสุขทั้งทางร่างกาย	 สังคมและจิตใจให้กับประชาชนและ
พยายามพัฒนาคุณภาพชีวิตเพ่ิมพูนโอกาสในชีวิตให้ประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน	 ดังนั้นนักบริหาร
งานของรัฐจึงต้องมีส่วนร่วมในการผลักดันให้มีการกระจายบริการสาธารณะต่าง	ๆ	 ไปให้กับคนใน
สังคมให้มีโอกาสอย่างเท่าเทียมกัน

นักรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่	จึงมีความเห็นว่า	การบริหารงานของรัฐยุคใหม่
ต้องก�าหนดเป้าหมายทางการบริหารเพิ่มขึ้นอีกประการหนึ่งคือ	 เรื่องของความเป็นธรรมในสังคม	
(Social	Equity)	นัน่คอื	นอกจากเป้าหมายดัง้เดมิทีผู่บ้รหิารยคุเก่าค�านงึถงึอย่างมากคือ	ประสทิธภิาพ	
(Efficiency)	ประสิทธิผล	(Effectiveness)	และการประหยัด	(Economy)	แล้วควรเพิ่มเรื่องของ
ความเสมอภาคในสังคม	 (Social	Equity)	 ไปใช้เป็นมาตรฐานการชี้วัดความส�าเร็จของการบริหาร
ของรัฐด้วยอีกประการหนึ่ง

ประเดน็ทีส่�าคญัอีกประการหนึง่ทีนั่กรฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่เน้นถงึคือ	เรือ่ง
การเปลีย่นแปลงทีเ่กดิขึน้อยูท่กุขณะในสงัคม	โดยนกับรหิารงานของรฐัต้องเป็นฝายรเิริม่ให้เกดิการ
เปลี่ยนแปลงทั้งโครงสร้างการบริหาร	วิธีการท�างาน	กฎเกณฑ์ตลอดจนนโยบายสาธารณะต่าง	ๆ	ที่
เหน็ว่าจะเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการส่งเสริมความยตุธิรรมในสงัคม	หรอืการด�าเนินการ	แก้ไขปัญหา
ต่างๆ	ให้ได้อย่างรวดเร็วตอบสนองความต้องการของสังคมได้ดีขึ้น	นอกจากนี้	ควรมีการเปิดโอกาส
ให้คนทีท่�างานในองค์การคอื	ข้าราชการและประชาชนท่ัวไปเข้ามามีส่วนร่วมใน	การแสดงความคิดเหน็	
หรอืร่วมก�าหนดนโยบาย	มาตรการต่าง	ๆ 	ด้วยเพือ่เป็นการสร้างบรรยากาศ	แห่งความเป็นประชาธปิไตย
ในการท�างานให้เกิดขึ้น

จากกรอบการคิดของนักวิชาการท้ัง	 ๒	 กลุ่มที่มีความแตกต่างกัน	 ถ้าจะพิจารณาว่ากรอบ
การคิดของฝายใดน่าจะถูกต้องสอดคล้องกับความเป็นจริงนั้นอาจน�ามาพิจารณาได้	ดังนี้

ถ้าพจิารณาจากแนวคดิของนกัวชิาการทีม่มีมุมองว่า	“ต้องแยกการบรหิารออกจาการเมอืง	
อย่างเด็ดขาด”	 (Politics/Administration	Dichotomy)	 ในกรณีฝายการเมองจะเป็นผู้ท�าหน้าที่
ในการก�าหนดนโยบายโดยท�าหน้าที่เป็นผู้สร้างนโยบายสาธารณะต่างๆ	 ขึ้นมาเพื่อใช้เป็นแนวทาง	
ในการบรหิารประเทศในด้านต่าง	ๆ 	ส่วนฝายบรหิารงานประจ�า	(ข้าราชการประจ�า)	จะมภีาระหน้าทีห่ลกั	
คือ	 เป็นผู้มีหน้าที่รับเอานโยบายต่าง	 ๆ	 ที่ฝายการเมืองก�าหนดและมอบหมายให้ออกไปปฏิบัติจัด
ท�าให้บรรลุผลส�าเร็จตามเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพในกรณีนี้แม้จะมีการ	ก�าหนดบทบาทภาระ
หน้าทีแ่ละอ�านาจหน้าทีข่องทัง้สองฝายแยกออกจากกนั	แต่สิง่ทีท่�าหน้าทีเ่ป็นตวัเชือ่มความสมัพนัธ์
ในการท�าหน้าทีข่องทัง้สองฝาย	คอื	ตวันโยบายสาธารณะ	โดยความสมัพันธ์ระหว่างสองฝายจะเป็น
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๑๗๒ 

นโยบายตาง ๆ ท่ีฝายการเมืองกําหนดและมอบหมายใหออกไปปฏิบัติจัดทําใหบรรลุผล
สําเร็จตามเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพในกรณีนี้แมจะมีการ กําหนดบทบาท 
ภาระหนาท่ีและอํานาจหนาท่ีของท้ังสองฝายแยกออกจากกัน แตสิ่งท่ีทําหนาท่ีเปน
ตัวเชื่อมความสัมพันธในการทําหนาท่ีของท้ังสองฝาย คือ ตัวนโยบายสาธารณะ โดย
ความสัมพันธระหวางสองฝายจะเปนลักษณะเปนแนวตั้ง(Vertical) แบบบนลงลาง(Top-
Down) นั่นคือ ฝายการเมืองจะเปนผูกําหนดและสงมอบนโยบายตางๆ ลงไปใหฝาย
บริหารหรือขาราชการ ประจําเพ่ือนําไปปฏิบัติจัดทําใหบรรลุผลตอไป ดังแสดงใน
แผนภาพท่ี ๖.๑ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
แผนภาพท่ี ๖.๑ แสดงความสัมพันธระหวางฝายบริหารและฝายการเมือง 

 ตามแนวคิดการบริหารแยกจากการเมือง 
 

 สําหรับแนวความคิดของนักวิชาการกลุมท่ีมีกรอบการคิดวา การบริหารไม
สามารถแยก ออกจากการเมืองไดอยาง เด็ดขาด แตการบริหารคือการเมือง
(Administration as Politics) นั้นเห็นวา ในการปกครองบริหารกิจการงานของรัฐท้ัง
สองฝายตองมีความเก่ียวของสัมพันธกันทํางานรวมกัน โดยฝายการเมืองไมไดเปนผูทํา
หนาท่ีกําหนดนโยบายเทานั้นแตยังมีบทบาทอํานาจหนาท่ี ในการเขาไปกํากับ ดูแล การ
นํานโยบายไปปฏิบัติของฝายบริหารหรือขาราชการประจําดวย ในขณะเดียวกันฝาย
บริหารหรือขาราชการประจําไมไดมีอํานาจหนาท่ีเพียงรับนโยบายท่ีฝาย การเมือง
กําหนดไปปฏิบัติจัดทําเทานั้น แตอาจเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายตางๆ ได 
โดยอาศัยความรอบรู ความชํานาญงาน ประสบการณ ขอมูลความลับตาง ๆ ท่ีไดรับจาก 
ประสบการณในการทํางานมาอยางตอเนื่องยาวนานยาวนานกวาฝายการเมืองท่ีเปนผูท่ี
เขาออกจาก ตําแหนงตามวิถีทางทางการเมือง จึงไมมีความรอบรูในงานนั้น ๆ ไดลึกซึง
เทาขาราชการประจํา แตการกําหนดนโยบายท่ีดีมีความจําเปนท่ีตองมีขอมูลอยาง
เพียงพอกอน ดังนั้น การเขาไปเก่ียวของกับการกําหนดนโยบายของขาราชการประจํา จึง
เปนในลักษณะของการใหขอมูล ชวยเหลือ ใหความคิดเห็นขอเสนอแนะตอฝายการเมือง 

  

ลักษณะเป็นแนวตั้ง(Vertical)	 แบบบนลงล่าง(Top-Down)	 นั่นคือ	 ฝายการเมืองจะเป็นผู้ก�าหนด
และส่งมอบนโยบายต่างๆ	ลงไปให้ฝายบรหิารหรอืข้าราชการ	ประจ�าเพือ่น�าไปปฏบิตัจิดัท�าให้บรรลุ
ผลต่อไป	ดังแสดงในแผนภาพที่	๖.๑

ส�าหรับแนวความคิดของนักวิชาการกลุ่มที่มีกรอบการคิดว่า	 การบริหารไม่สามารถแยก	
ออกจากการเมืองได้อย่างเด็ดขาด	แต่การบริหารคือการเมือง	(Administration	as	Politics)	นั้น
เห็นว่าในการปกครองบริหารกิจการงานของรัฐท้ังสองฝายต้องมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันท�างาน
ร่วมกัน	 โดยฝายการเมืองไม่ได้เป็นผู้ท�าหน้าท่ีก�าหนดนโยบายเท่าน้ันแต่ยังมีบทบาทอ�านาจหน้าท่ี	
ในการเข้าไปก�ากบัดแูล	การน�านโยบายไปปฏบิตัขิองฝายบรหิารหรอืข้าราชการประจ�าด้วย	ในขณะ
เดียวกันฝายบริหารหรือข้าราชการประจ�าไม่ได้มีอ�านาจหน้าที่เพียงรับนโยบายที่ฝาย	 การเมือง
ก�าหนดไปปฏิบัติจัดท�าเท่านั้น	 แต่อาจเข้าไปมีส่วนร่วมในการก�าหนดนโยบายต่างๆ	 ได้โดยอาศัย
ความรอบรู้	ความช�านาญงาน	ประสบการณ์	ข้อมูลความลับต่าง	ๆ 	ที่ได้รับจาก	ประสบการณ์ในการ
ท�างานมาอย่างต่อเนื่องยาวนานยาวนานกว่าฝายการเมืองที่เป็นผู้ที่เข้าออกจาก	 ต�าแหน่งตามวิถี
ทางทางการเมือง	 จึงไม่มีความรอบรู้ในงานนั้น	 ๆ	 ได้ลึกซึงเท่าข้าราชการประจ�า	 แต่การก�าหนด
นโยบายทีด่มีคีวามจ�าเป็นทีต้่องมข้ีอมลูอย่างเพยีงพอก่อน	ดงัน้ัน	การเข้าไปเก่ียวข้องกบัการก�าหนด
นโยบายของข้าราชการประจ�า	จงึเป็นในลกัษณะของการให้ข้อมลู	ช่วยเหลอืให้ความคดิเห็นข้อเสนอ
แนะต่อฝายการเมอืง	เพือ่ให้ฝายการเมอืงสามารถก�าหนด	นโยบายทีด่	ีมคีวามเหมาะสม	ไม่มปัีญหา
ในการน�าไปปฏิบัติจัดท�าและส่งผลดีต่อสาธารณะ	 ประโยชน์โดยรวมอย่างแท้จริง	 แต่การเข้าไป
เกี่ยวข้องกับอีกฝายหนึ่งควรท�าเท่าที่จ�าเป็นเท่านั้น	 และต้องท�าเพื่อผลประโยชน์สาธารณะอย่าง
แท้จริง	 ตามแนวคิดนี้	 ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่าง	 ฝายการเมืองและฝายบริหาร	 (ข้าราชการ
ประจ�า)	จึงมีลักษณะเป็นแนวดิ่งที่มีทังจากเบื้องบนลงสู่เบื้องล่าง	(Top-Down)	และจากเบื้องล่าง
สู่เบื้องบน	(Bottom-Up)	ดังปรากฏในแผนภาพที่	๖.๒
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๑๗๓ 

เพ่ือใหฝายการเมืองสามารถกําหนด นโยบายท่ีดี มีความเหมาะสม ไมมีปญหาในการ
นําไปปฏิบัติจัดทําและสงผลดีตอสาธารณะ ประโยชนโดยรวมอยางแทจริง แตการเขาไป
เก่ียวของกับอีกฝายหนึ่งควรทําเทาท่ีจําเปนเทานั้น และตองทําเพ่ือผลประโยชน
สาธารณะอยางแทจริง ตามแนวคิดนี้ ลักษณะความสัมพันธระหวาง ฝายการเมืองและ
ฝายบริหาร (ขาราชการประจํา) จึงมีลักษณะเปนแนวดิ่งท่ีมีทังจากเบื้องบนลงสู เบื้องลาง 
(Top-Down) และจากเบื้องลางสูเบื้องบน (Bottom-Up) ดังปรากฏในแผนภาพท่ี ๖.๒ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพท่ี ๖.๒ แสดงความสัมพันธระหวางฝายบริหารและฝายการเมือง  
ตามแนวคิดของการบริหารคือการเมือง 

 

 จากกรอบการมองความสัมพันธระหวางฝายบริหารและฝายการเมืองของ
นักวิชาการท้ัง สองกลุม จะเห็นไดวา ไมวาจะยึดถือกรอบการมองของกลุมใดก็ตาม สิ่งท่ี
เปนตัวเชื่อมระหวาง สองฝาย คือ พัวนโยบายสาธารณะ ดังนั้น จึงทําใหนักวิชาการทาง
รัฐศาสตรมีความคิดวา การเมือง คือเรื่องของกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ1 4

๑๕, 
สวนนักรัฐประศาสนศาสตรก็มีความคิดเชนเดียวกันวา การบริหารรัฐกิจ คือ เรื่องของ
การกําหนดนโยบายสาธารณะ ดังนั้น จะเห็นวา การ ศึกษาเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ 
จึงเปนจุดรวมของการศึกษาของท้ังสองวิชา ซ่ึงเปนการเชื่อมโยงความสัมพันธระหวาง
วิชารัฐศาสตรและวิชารัฐประศาสนศาสตร ไดเปนอยางมาก 
ท่ีกลาวมาเปนกรอบการมองของนักวิชาการสองกลุมท่ีมีมุมมองท่ีแตกตางกัน ดังนั้นสิ่งท่ี 
นาพิจารณาตอไป คือ กรอบการมองของกลุมใดนาจะมีความเปนไปได และสอดคลองกับ 
ขอเท็จจริงมากกวากัน 
 ถาพิจารณาประเด็นท่ีวา ถามีแยกการบริหารออกจากการเมืองอยางเด็ดขาด

๑๕Lindblom, Charles E. The Policy Making Process. Englewood Cliffs, N.J. : 
Printice-Hall. Inc., ๑๙๖๘. 

                                                           

จากกรอบการมองความสัมพันธ์ระหว่างฝายบริหารและฝายการเมืองของนักวิชาการทั้ง	
สองกลุ่ม	 จะเห็นได้ว่า	 ไม่ว่าจะยึดถือกรอบการมองของกลุ่มใดก็ตาม	 สิ่งที่เป็นตัวเชื่อมระหว่าง
สองฝาย	คือ	พัวนโยบายสาธารณะ	ดังนั้น	จึงท�าให้นักวิชาการทางรัฐศาสตร์มีความคิดว่า	การเมือง	
คือเรื่องของกระบวนการก�าหนดนโยบายสาธารณะ๑๕,	ส่วนนักรัฐประศาสนศาสตร์ก็มีความคิดเช่น
เดยีวกนัว่า	การบริหารรัฐกจิ	คอื	เร่ืองของการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	ดงัน้ัน	จะเหน็ว่า	การ	ศึกษา
เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ	จึงเป็นจุดร่วมของการศึกษาของทั้งสองวิชา	ซึ่งเป็นการเชื่อมโยงความ
สัมพันธ์ระหว่างวิชารัฐศาสตร์และวิชารัฐประศาสนศาสตร์	ได้เป็นอย่างมาก

ทีก่ล่าวมาเป็นกรอบการมองของนกัวชิาการสองกลุม่ทีม่มีมุมองทีแ่ตกต่างกนั	ดงันัน้สิง่ทีน่่า
พิจารณาต่อไป	คือ	กรอบการมองของกลุ่มใดน่าจะมีความเป็นไปได้	และสอดคล้องกับ	ข้อเท็จจริง
มากกว่ากัน

ถ้าพิจารณาประเด็นที่ว่า	ถ้ามีแยกการบริหารออกจากการเมืองอย่างเด็ดขาดและ	ก�าหนด
ให้ข้าราชการประจ�าต้องวางตวัเป็นกลางในทางการเมอืงอย่างเคร่งครดั	ไม่ยุง่เกีย่วกบั	การเมอืงเพือ่
ให้มคีวามอสิระในการท�างานอย่างเต็มที	่ในกรณนีีจ้ะท�าให้ข้าราชการประจ�าสามารถ	ท�างานโดยมุง่ที่ผล
ประโยชน์ของทางราชการและประชาชนได้อย่างแท้จรงิ	ไม่ต้องท�างานเพือ่รบั	ใช้นกัการเมอืงแนวคดิ
และหลกัการดงักล่าวถอืว่าดมีาก	 แต่ในทางปฏบิติัเป็นไปได้ค่อนข้างยาก	 โดยเฉพาะในสังคมท่ียงัไม่
พฒันาหรอืสงัคมทีอ่ยูใ่นระหว่างการเปลีย่นผ่านจากสงัคมแบบดัง้เดมิไปเป็นสงัคมทีพ่ฒันาแล้ว	

๑๕	 	Lindblom,	Charles	E.	The	Policy	Making	Process.	Englewood	Cliffs,	N.J.	:	Printice-Hall.	Inc.,	๑๙๖๘.
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อย่างไรก็ตามหลักการนี้ก็ได้ถูกน�ามาก�าหนดเป็นข้อกฎหมายในหลายๆ	 ประเทศเพื่อให้	
ข้าราชการประจ�าต้องยึดถือ	 หลักแห่งความเป็นกลางทางการเมือง	 ไม่แกใฝฝายใด	 อาทิ	 เช่น	
ในประเทศสหรัฐอเมริกา	มีการออกกฎหมายแฮซ	(The	Hatch	Political	Activities	Act	๑๙๓๙)	
ที่มีผล	ใช้ครอบคลุมไปถึงระดับมลรัฐและท้องถิ่น	และในบางมลรัฐมีการออกกฎหมายของตนเองที่	
เรียกว่า	(Little	Hatch	Act)	มาบังคับใช้ด้วย	ในกฎหมายนี้ได้ก�าหนดสิทธิของข้าราชการไว้	ดังนี้

๑.	 ห้ามไม่ให้ใช้อ�านาจหน้าที่ที่เป็นทางการหรือใช้อิทธิพลเพื่อประโยชน์ในการแทรกแซง	
หรือสร้างผลกระทบต่อผลการเลือกตั้ง

๒.	 ห้ามไม่ให้บังคับขู่เข็ญไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อมต่อข้าราชการคนใดคนหน่ึง	
ในการอุดหนุนสิ่งที่มีค่าแก่บุคคลพรรคการเมือง	หรือองค์กรใดๆ	เพื่อเป้าหมายทาง	การเมือง

๓.	ห้ามไม่ให้มีส่วนในการจัดการ	หรือรณรงค์ทางการเมือง

นอกจากนี้	ยังมีข้อห้ามไม่ให้ข้าราชการวิจารณ์นโยบายรัฐบาล	ห้ามไม่ให้มีส่วนร่วมในการ
รณรงค์ทางการเมอืง	เช่น	การโฆษณาประชาสมัพนัธ์	เป็นผูจ้ดัการหาเสยีง	ใส่เครือ่งหมายในการหาเสยีง	
ไม่ว่าจะเป็น	เสื้อยืด	หมวก	กระดุม	หรือ	ติดประกาศแผ่นป้ายหาเสียงในบ้าน	หรือ	รถยนต์	เป็นต้น	

แต่ส�าหรับข้าราชการระดับมลรัฐและท้องถิ่นที่ได้รับความช่วยเหลือจากรัฐบาลกลาง	
ทางคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน	(Civil	Service	Commission)	ได้ท�าการแก้ไขกฎหมายแฮซ	
เมือ่	ป	ค.ศ.๑๙๗๕	ให้สทิธแิก่ข้าราชการมลรฐัและท้องถิน่ไว้	เพ่ือเป็นการผ่อนคลายระเบยีบแบบแผน	
ดั้งเดิมลงบ้าง	โดยให้สิทธิแก่ข้าราชการระดับมลรัฐและท้องถิ่นสามารถกระท�ากิจกรรมต่อไปนี้ได้

๑.	 อาจแสดงความคดิเห็นเกีย่วกบัประเด็นทางการเมืองหรอืผู้สมัครรบัเลอืกตงัใน	ต�าแหน่ง
ทางการเมืองได้

๒.	 อาจมีส่วนร่วมในการจัดการหรือรณรงค์หาเสียงเลือกตังทางการเมืองได้อย่างเต็มที่

๓.	 อาจเป็นผู้สมัครรับเลือกตังส�าหรับหน่วยงานของพรรคการเมือง	 เช่น	 คณะกรรมการ	
ระดับชาติของพรรคการเมืองได้

จะเห็นได้ว่า	 ความเป็นกลางของข้าราชการท่ีกฎหมายก�าหนดไว้ในอดีตค่อนข้างเคร่งครัด	
แต่ก็ได้มีการยอมผ่อนคลายให้ข้าราชการมีสิทธิทางการเมืองมากขึ้นในระดับหนึ่ง	

แต่ส�าหรับประเทศไทย	 ได้มีการออกกฎหมายและระเบียบต่างๆที่เกี่ยวกับสิทธิในทางการ
เมืองของข้าราชการไว้ว่า

๑.	 ข้าราชการต้องมคีวามตัง้ใจในการปฏบิตัหิน้าทีต่ามนโยบายของรฐับาลอย่างเตม็ทีไ่ม่ว่า
พรรคการเมืองใดจะมาเป็นรัฐบาล

๒.	 ข้าราชการจะมคีวามนยิมหรอืเป็นสมาชกิพรรคการเมอืงใดกไ็ด้รวมท้ังสามารถท�า	กจิกรรม
ต่างๆในทางการเมือง	เช่น	ร่วมประชุมพรรคการเมือง	ได้แต่ทั้งนี้ต้องกระท�า	การเป็นส่วนตัวเท่านั้น	
และต้องไม่ด�ารงต�าแหน่งในพรรคการเมือง
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๓.	 แต่ในการปฏบิตัหิน้าทีร่าชการ	ข้าราชการต้องวางตัวเป็นกลาง	ต้องท�างานตาม	นโยบาย
รฐับาล	ข้าราชการประจ�าต้องไม่ใช้สถานท่ีราชการท�างานเกีย่วกบัการด�าเนนิ	กิจกรรมทางการเมอืง	
ต้องไม่วพิากษ์วจิารณ์ท้ังในทางท่ีคดัค้านหรอืสนบัสนนุการ	กระท�าของรฐับาลให้ประชาชนฟัง	ต้องไม่
ประดับเครือ่งหมายพรรคการเมอืงในขณะทีส่วมใส่เครือ่งแบบราชการ	ไม่โฆษณาหาเสยีงหรอืแสดง
การสนับสนุนพรรค	การเมืองใดอย่างเปิดเผยในขณะปฏิบัติหน้าที่ราชการ	

๔.	 ต้องไม่บังคับผู้ใต้บังคับบัญชาหรือประชาชน	 ไม่ว่าในทางตรงหรือทางอ้อมให้มีความ
นิยม	หรอืเป็นสมาชกิพรรคการเมอืง	และต้องไม่กระท�าการใดๆท่ีเป็นการให้	คุณให้โทษแก่ผูใ้ต้บงัคับ
บัญชา	

จากสิทธิที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายและระเบียบข้อบังคับต่างๆ	 จะเห็นว่าแนวโน้มของการให้
สิทธิแก่ข้าราชการในประเทศต่างๆ	ที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในทางการเมืองได้นั้น	มักจ�ากัดให้กระท�า
ได้เฉพาะเป็นการส่วนตัวเท่านั้น	 และต้องท�านอกเวลาราชการ	 ห้ามใช้อ�านาจรัฐ	 สถานที่ราชการ
กระท�ากิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการเมืองเด็ดขาด

ถ้าพิจารณาโดยค�านึงถึงสภาพความเป็นจริงแล้ว	 การที่ก�าหนดให้ข้าราชการต้องวางตัว	
เป็นกลางในขณะปฏบิตัหิน้าทีร่าชการ	แต่สามารถเป็นสมาชิกพรรคการเมืองได้	ท�ากจิกรรม	ทางการ
เมอืงในเวลานอกราชการได้	ในทางปฏบิตัจิริงๆ	คงเป็นสิง่ท่ียากมากท่ีจะกระท�าได้	ดังน้ัน	จงึเป็นการ
ยากที่จะแยกจากได้อย่างแท้จริง

นอกจากความยากต่อการวางตัวเป็นกลางในทางการเมืองอย่างเคร่งครัดของข้าราชการ	
แล้ว	 อีกประเด็นหนึ่งที่น่าจะน�ามาพิจารณา	 เพ่ือตัดสินว่าการบริหารสามารถแยกจากการเมืองได้	
หรือไม่	คือเรื่องของโครงสร้าง	และบทบาท	อ�านาจหน้าที่ของทั้งสองฝาย
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๖.๔ โครงสร้างและบทบาท อ�านาจหน้าที่ของระบบการเมืองและระบบบริหาร

โครงสร้างและบทบาท	อ�านาจหน้าท่ีของระบบการเมืองและระบบบรหิารโดยหลกัการ	แล้ว	
บทบาท	อ�านาจหน้าที่ของฝายการเมือง	คือ

๑.	 ก�าหนดนโยบายสาธารณะ

๒.	 จัดสรรทรัพยากรบริหารอย่างเหมาะสม

๓.	ก�ากับ	ควบคุม	ตรวจสอบการปฏิบัติงานของฝายบริหารงานประจ�า

๔.	 ส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน

ส�าหรับฝายบริหารงานประจ�านั้น	มีบทบาทอ�านาจหน้าที่หลัก	คือ

๑.	 สร้างหลักการบริหารที่มีประสิทธิภาพ

๒.	 ร่วมก�าหนดนโยบายกับฝายการเมือง	และ

๓.	 น�านโยบายออกไปปฏิบัติจัดท�าให้บรรลุผลส�าเร็จ๑๖	

จากบทบาทอ�านาจหน้าทีข่องฝายบรหิารงานประจ�าและฝายการเมอืง	การก�าหนดนโยบาย	
สาธารณะโดยภาระหน้าทีห่ลกัถือว่าเป็นบทบาทของฝายการเมืองต้องกระท�า	การก�าหนด	นโยบาย
สาธารณะน้ันหมายถึงการท่ีรัฐบาลตัดสินใจว่าจะกระท�า	 หรือไม่กระท�าสิ่งใดอย่างไร	 โดยค�านึงถึง
ผลประโยชน์ของประชาชน	และสังคมของประเทศชาติเป็นเป้าหมาย	แต่การที่นโยบายต่าง	ๆ 	ที่รัฐ
ก�าหนดขึ้นมา	จะมีความถูกต้องเหมาะสม	สามารถตอบสนองความต้องการ	ของประชาชนหรือใช้
แก้ไขปัญหาต่างๆ	ทีเ่ผชญิอยูไ่ด้อย่างแท้จรงิ	และสามารถน�าไปปฏบิตัไิด้	อย่างมีประสทิธภิาพสงูสุด
ได้นั้น	สิ่งส�าคัญที่ฝายการเมือง	(ผู้ก�าหนดนโยบาย)	ต้องมีคือ	ข้อมูลที่	เกี่ยวข้องกับเรื่องที่จะก�าหนด
เป็นนโยบายนั้น	ๆ	โดยต้องมีข้อมูลที่ถูกต้อง	ตรงกับข้อเท็จจริง	และ	ต้องมีข้อมูลมากพอที่จะน�ามา
ใช้ประกอบการตัดสินใจในการก�าหนดนโยบายนั้นได้	 นอกจากนี้	 ก่อนที่จะตัดสินในนโยบายใด	 ๆ	
จ�าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องมีการศึกษาถึงความเป็นไปได้ของนโยบาย	 อย่างรอบคอบ	 ต้องมีผลิตผลหลัก	
(Pilot	Product)	เพื่อใช้ประเมินผลที่ได้รับ	ค�านึงถึงวิธีการที่จะท�าให้ผู้ที่เกี่ยวข้องหลาย	ๆ 	กลุ่ม	เช่น	
ประชาชน	ข้าราชการในภูมิภาค	ท้องถิ่น	มีโอกาสร่วมคิด	 ร่วมถกเถียงปัญหา	ร่วมตัดสินใจ	 ไม่ใช่
ผู้มีอ�านาจที่เป็นฝายการเมืองเป็นผู้คิดเอง	 ตัดสินใจเองทั้งหมด	 โดยที่ไม่ได้ค�านึงถึงผลลัพธ์สุดท้าย
ว่าจะเป็นอย่างไร	 ทั้งนี้เพราะเรื่องของการก�าหนดนโยบาย	 เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการจัดสรร
ทรัพยากรต่าง	 ๆ	 ของรัฐให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพอย่างเป็นธรรม	 เป็นภาระหน้าที่ของรัฐบาล
ทุกประเทศต้องกระท�า

๑๖	สมบัติ	ธ�ารงธัญวงศ์.	"การเมืองกับการบริหาร".	วรสารพัฒนบริหารศาสตร์.	ปที่	๓๖	ฉบับที่	๑.	มกราคม-

มีนาคม,	๒๕๓๙.
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แต่ประสทิธภิาพของการก�าหนดนโยบายของรฐับาลสามารถพจิารณาได้จากวธิกีาร	จัดสรร
ทรัพยากรของรัฐทีม่อียูว่่าสามารถก่อให้เกดิประโยชน์สงูสดุต่อประชาชนโดยรวมหรือไม่	มคีวามคุม้
ค่าแค่ไหน	เพยีงใด	ดงันัน้	นโยบายสาธารณะจึงควรเป็นเรือ่งของสาธารณะรฐับาล	หรอืฝายการเมือง
ไม่สามารถทราบทเุรือ่งทกุอย่าง	คดิถกูคดิได้ทุกเรือ่ง	การผกูขาดอ�านาจในการคิดตดัสนิใจในนโยบาย
ไว้ที่คนคนเดียวหรือกลุ่มเดียวคือฝายการเมืองจึงเป็นสิ่งที่ไม่ถูกต้อง

ดังนั้น	 การก�าหนดนโยบายสาธารณะไม่ควรผูกขาดอ�านาจเด็ดขาดไว้ท่ีฝายการเมืองเพียง	
ฝายเดียว	ข้าราชการประจ�าควรมีส่วนร่วมในการให้ข่าวสารข้อมูล	ให้ความคิดเห็นแก่ฝายการเมือง	
เพื่อใช้ประกอบการก�าหนดนโยบายได้ด้วย	 เพราะข้าราชการประจ�าเป็นผู้ท่ีมีความรู้ความช�านาญ	
ในงานที่ท�าต่อสู้กับสิ่งต่าง	ๆ	มายาวนาน	เป็นคลังความรู้และประสบการณ์ในด้านนั้น	ๆ	มาอย่างดี	
เนื่องจากข้าราชการระดับสูงเป็นผู้ที่ได้ท�างานนั้น	ๆ	มาอย่างต่อเนื่องยาวนาน	จึงสามารถรู้เห็นทั้ง	
ข้อดี	ข้อเสีย	ปัญหา	และข้อเท็จจริงเกี่ยวกับงานนั้น	ๆ	ได้ดีกว่านักการเมือง	ซึ่งจะเป็นผู้ที่ด้องเข้า	
ออกตามวิถีทางทางการเมือง	ดงันัน้ข้อมลู	ข้อคิดเหน็	ข้อเสนอแนะของข้าราชการหรือ	ผูบ้รหิารงาน
ประจ�า	และผูเ้กีย่วข้องอืน่	ๆ 	จงึเป็นสิง่ทีจ่�าเป็น	และเป็นประโยชน์อย่างมากต่อการใช้	เป็นทางเลอืก
ส�าหรับการก�าหนดนโยบายสาธารณะ๑๗	

ส�าหรับบทบาทภาระหน้าที่หลักของฝายบริหาร	(ข้าราชการประจ�า)	คือ	มีหน้าที่ในการน�า	
นโยบายทีฝ่ายการเมอืงมอบหมายให้ไปปฏบิตัจิดัท�า	เพราะระบบราชการคอืกลไกส�าคญัของ	ระบบ
การเมือง	ถ้าไม่มีระบบบริหารงานประจ�าแล้วแม้รัฐบาลจะก�าหนดนโยบายออกมาดีเพียงไร	ก็จะไม่
สามารถเกดิผลส�าเรจ็ตามทีต้่องการได้เลย	ดงัน้ันฝายบรหิารราชการประจ�าจึงมีบทบาท	ส�าคัญอย่าง
มากต่อความมั่นคงของรัฐบาล	 (ฝายการเมือง)	 เพราะถ้าหากฝายบริหารงาน	 (ข้าราชการ)	ประจ�า
สามารถน�านโยบายทีฝ่ายการเมอืง	(รฐับาล)	ก�าหนดไว้	และมอบหมายให้	ออกไปปฏิบตัจัิดท�าอย่าง
เต็มความสามารถและประสบความส�าเร็จอย่างดี	 ประชาชนย่อมเกิดความ	พึงพอใจในผลงานของ
รฐับาล	ในทางตรงกนัข้าม	ถ้าฝายบรหิารงาน	(ข้าราชการ)	ประจ�าประสบความล้มเหลวในการด�าเนนิ
นโยบาย	 ประชาชนย่อมไม่พอใจรัฐบาลที่ไม่สามารถแก้ไขปัญหา	 หรือไม่สามารถปฏิบัติได้ตาม
เป้าหมายที่ก�าหนดไว้ในนโยบายซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อความนิยม	ในรัฐบาล	และการเลือกตั้งครั้ง
ต่อไปได้	เพราะฉะนั้นบทบาทในการน�านโยบายไปปฏิบัติของฝาย	บริหารงาน	(ข้าราชการ)	ประจ�า
จึงมีความส�าคัญอย่างมากต่อความอยู่รอดหรือความมั่นคงของ	รัฐบาลโดยเฉพาะนโยบายส�าคัญ	ๆ	
ที่ส่งผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน

๑๗	Riggs,	Fred	w.	Administration	in	Development	Countries:	A	Theory	of	Prismatic	Society	

Boston	:	Houghton	Mifflin,	1964.
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ด้วยสาเหตุที่กล่าวมาข้างต้น	ท�าให้ฝายการเมือง	(รัฐบาล)	ในฐานะที่เป็นผู้มีบทบาทในการ
ก�ากับควบคุม	 ตรวจสอบการท�างานของฝายบริหาร	 (ข้าราชการประจ�า)	 จึงต้องท�าหน้าที่น้ี	
อย่างเคร่งครัด	เพื่อให้เกิดความมั่นใจว่า	นโยบายต่าง	ๆ	จะถูกน�าไปปฏิบัติจัดท�าให้เกิดผลส�าเร็จได้	
อย่างตรงเป้าหมายและมีประสิทธิภาพ	ดังนั้น	ถ้าหากมีหน่วยงานใด	หรือข้าราชการคนใด	ไม่ยอม
หรอืไม่มีความสามารถทีจ่ะปฏบิตัติามนโยบายนัน้ได้	ฝายการเมอืง	(รฐับาล)	จงึตองมอี�านาจ	ในการ
สัง่ให้มีการสบัเปลีย่นโยกย้ายบคุคลนัน้ออกไป	และพจิารณาผูท้ีเ่ห็นว่าสามารถท�างาน	สนองนโยบาย
ได้ดีกว่ามาปฏิบัติหน้าที่แทน	ซึ่งการใช้อ�านาจดังกล่าวเป็นไปตามหลักแห่งการ	ปกครองในระบอบ
ประชาธปิไตยทีข้่าราชการประจ�าระดบัสงูต้องรับผดิชอบต่อนกัการเมอืง	(รฐับาล)	และนกัการเมอืง
ต้องรับผิดชอบต่อประชาชน

อย่างไรก็ตาม	 การใช้อ�านาจในการก�ากับ	 ดูแลของฝายการเมืองอาจน�ามาซ่ึงปัญหาการ	
ก้าวก่ายบทบาทอ�านาจหน้าที่ต่อฝายบริหารราชการประจ�าได้	ถ้าไม่มีการเคารพในกฎเกณฑ์กติกา	
หรือขอบเขตแห่งอ�านาจหน้าที่ของอีกฝายหนึ่งอย่างเคร่งครัดแล้ว	 การก้าวล�้าเข้าไปในขอบเขต	
แห่งอ�านาจหน้าที่ของฝายบริหารจะเกิดขึ้นได้	โดยนักการเมืองอาจส่งคนของตนเข้าไปท�างาน	และ
เข้าไปก�ากับสั่งการให้กระท�าการต่างๆ	 ตามที่ต้องการได้	 ทั้งนี้เพราะการตัดสินใจทางการเมือง	
เป็นเรื่องของการใช้อ�านาจ	โดยมีกฎหมาย	กฎเกณฑ์	ระเบียบข้อบังคับ	เป็นสิ่งก�ากับ	แต่การตัดสิน
ใจมักไม่ค่อยค�านึงถึงความรู้	ความสามารถ	และมีปัจจัยอื่น	ๆ	เช่น	ความเป็นพวกพ้อง	ญาติพี่น้อง	
บริวาร	 การสร้างภาพ	 การแสวงหาผลประโยชน์	 การหาคะแนนนิยม	 ฯลฯ	 เข้ามาเป็นตัวแทรก	
จนท�าให้ความถูกต้องเหมาะสมถูกละเลย

ดังนั้น	 ปัญหาการแทรกแซง	 ก้าวก่ายในบทบาทอ�านาจหน้าที่ของฝายการเมืองและฝาย	
บริหารนั้นจึงเกิดจากการไม่เข้าใจ	หรือไม่สนใจว่าในความถูกต้องเหมาะสมแล้ว	ความสัมพันธ์ที่ถูก
ต้องเหมาะสมระหว่างฝายการเมือง	(ฝายนโยบาย)	และฝายบริหารราชการประจ�า	(ฝายปฏิบัติ)	คือ
อย่างไร

ในส่วนของฝายการเมอืงในฐานะทีเ่ป็นผูม้อี�านาจสงูสดุ	มอี�านาจตดัสนิใจในนโยบาย	ระดบัสงู	
ถ้าขาดวุฒิภาวะในการใช้อ�านาจ	 หรือขาดศีลธรรม	 คุณธรรมไม่ค�านึงถึงความถูกต้องชอบธรรม	
ในการใช้อ�านาจแล้วย่อมเกิดปัญหาตามมาได้	ดังนั้นบทบาทและอ�านาจหน้าที่ของฝาย	การเมืองที่
ถูกต้องแล้ว	ฝายการเมือง	(รัฐบาล)	ควรท�าหน้าที่ในการก�าหนดทิศทางการด�าเนินงาน	อย่างกว้างๆ
เพื่อใช้เป็นกรอบในการด�าเนินงาน	หลังจากนั้นต้องจัดทรัพยากรสนับสนุนให้เกิดการ	ปฏิบัติงานได้
อย่างแท้จริง	และจัดให้มีการประเมินการท�างานเพื่อหาข้อบก	พร่องที่เกิดขึ้นเพื่อน�าไปแก้ไข	แต่ไม่
ควรเข้าไปก้าวก่ายในภาคปฏิบัติ	เช่น	การจัดซื้อจัดจ้าง	การประมูลงาน	หรือ	การใช้อ�านาจในการ
แต่งตัง้โยกย้ายข้าราชการระดบัสงู	ต้องพิจารณาจากความรูค้วามสามารถ	ความคดิในเชงิการบรหิาร
จัดการปกครองบังคับบัญชา	ทักษะ	ผลงาน	วุฒิภาวะและ	ผลประโยชน์ของประชาชนและประเทศ
ชาติเป็นหลัก	ไม่ใช่ค�านึงถึง	การวิ่งเต้น	พรรคพวก	เพื่อน	พ้อง	ญาติพี่น้อง	และผลประโยชน์ส่วนตัว
เป็นเกณฑ์
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ส่วนฝายข้าราชการประจ�า	(ฝายปฏิบัติ)	มีบทบาทหน้าที่หลัก	คือ	การสนองนโยบายอย่าง	
เหมาะสม	ต้องรู้จักวางตัวอย่างมีศักดิศรี	เช่น	ปลัดกระทรวง	อธิบดี	ต้องปฏิบัติหน้าที่อย่างถูกต้อง	
ชอบธรรม	 วางตนให้เป็นแบบอย่าง	 (Role	Model)	 ที่ดีแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาเพื่อสร้างวัฒนธรรม	
องค์กรที่ถูกต้องเหมาะสม	ทั้งนี้เพราะข้าราชการระดับปลัดกระทรวง	อธิบดีเป็นข้าราชการประจ�า	
ระดับสูงที่มีฐานะเป็นจุดเชื่อมระหว่างฝาย	 ๑	 ข้าราชการประจ�ากับ	 ๑	 ข้าราชการฝายการเมือง	
จ�าเป็นต้องพจิารณาหาความพอดใีนการประพฤตปิฏบิติัตนอย่างมศีกัดศิร	ีเป็นทีน่่าเช่ือถอื	เคารพยกย่อง	
ยอมรบันบัถอืของข้าราชการในกระทรวง	กรม	นอกจากนี	้ต้องเป็นผูท้ีม่คีณุธรรม	จรยิธรรม	ศลีธรรม	
ไม่ใช่ยอมเป็นทาสรับใช้นกัการเมอืงทกุอย่าง	เพ่ือความอยูร่อดและก้าวหน้าของตนเอง	อย่างไร้ศกัดิ
ศรโีดยไม'ค�านงึถงึความเสยีหายของประชาชน	สงัคม	และประเทศชาต	ิแต่ใน	ขณะเดยีวกนั	ข้าราชการ
ประจ�าในฐานะที่เป็นกลไกของรัฐบาลจะต้องเป็นผู้ที่มีสัมมาคารวะ	 ต้อง	 ให้การยอมรับในบทบาท
อ�านาจหน้าที่ของฝายการเมือง	 (รัฐบาล)	 ไม่วางตัวเป็นปฏิปักษ์	 ต่อต้าน	 ไม่รับนโยบาย	 ไม่ร่วมมอื	
ไม่รายงานความก้าวหน้าให้ทราบ	ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวถอืได้ว่าเป็นการ	ไม่ถกูต้องเช่นกนั

จากบทบาท	อ�านาจหน้าทีข่องฝายการเมืองและฝายบริหารทีก่ล่าวมาข้างต้น	อาจพจิารณา	
ได้ว่า	 ในความเป็นจริงแล้ว	การท�างานของฝายข้าราชการการเมืองและฝายบริหารราชการประจ�า	
นั้นไม่สามารถแยกออกจากกันอย่างเด็ดขาด	 ท้ังน้ีเพราะในการปกครองบริหารราชการแผ่นดิน	
ต้องอาศยับุคลากรทัง้	๒	ฝายทีจ่ะต้องร่วมรบัผดิชอบในการบรหิารกจิการงานของรฐัโดยรวม	ดงันัน้
สัมพันธ์ภาพที่สมดุลระหว่างสองฝายจึงมีผลอย่างมากต่อการพัฒนาประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ของการบริหารกิจการงานของบ้านเมือง

ส�าหรับในประเทศที่พัฒนาแล้ว	 ระบบการบริหารจัดการประเทศมีความเข้มแข็งและมี	
ประสิทธิภาพ	พรรคการเมืองมีลักษณะความเป็นสถาบันการเมือง	 มีความเข้มแข็ง	 นักการเมืองมี	
คุณภาพ	 ภาคราชการประจ�ามีจิตส�านึกที่ถูกต้อง	 รู้จักการวางตนอย่างเหมาะสม	 มีทักษะความรู้	
ความสามารถสูง	 ท�าให้บทบาทของทั้งสองฝายที่มีต่อการจัดการประเทศอยู่ในสภาพที่มีสัดส่วน	
สมดุลกลมกลืนและสอดคล้องกันอย่างดี	 โดยค�านึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนและประเทศเป็น
เป้าหมายร่วม	ส่งผลให้การท�างานของแต่ละฝายอยูใ่นขอบเขตแห่งอ�านาจหน้าทีข่องฝายตน	เคารพ
ในสิทธิอ�านาจของอีกฝาย	ไม่ก้าวละเมิดเข้าไปในขอบเขตอ�านาจหน้าที่ของอีกฝาย

แต่ในประเทศก�าลังพัฒนาส่วนใหญ่	 ความสัมพันธ์ระหว่างฝายบริหารและฝายการเมือง	
มกัอยูใ่นระดบัสงู	การแทรกแซงในบทบาทอ�านาจหน้าทีข่องสองฝายอาจเกิดได้	ทัง้กรณทีีฝ่าย	บรหิาร
แทรกแซงฝายการเมอืง	เนือ่งจากสถาบนัการเมอืงอยูใ่นสภาพทีอ่่อนแอ	ไม่มลีกัษณะของ	ความเป็น
สถาบันในทางการเมือง	นักการเมืองไม่มีคุณภาพ	ท�าให้ข้าราชการประจ�าซึ่งเป็นผู้ที่มี	ความรู้ความ
สามารถ	มกีารศกึษาท่ีดกีว่า	สามารถเข้าไปครอบง�าฝายการเมอืงได้อย่างมากจนท�าให้	ฝายข้าราชการ
ประจ�ามีอ�านาจในการก�าหนดนโยบายสาธารณะอย่างมาก	และจะมคีวามรนุแรง	มากขึน้ถ้าข้าราชการ
ประจ�าสามารถด�ารงต�าแหน่งในทางการเมอืงได้ในขณะเดยีวกนั	ในทางตรง	ข้ามถ้าสงัคมของประเทศ
นัน้มกีารพฒันาการเมอืงพอสมควร	จะส่งผลท�าให้พรรคการเมืองมีความ	แขง็แกร่งขึน้และมีบทบาท
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ทางการเมืองมากจน	ท�าให้ฝายการเมืองผูกขาดอ�านาจมากเกินไปแล้ว	ย่อมส่งผลให้ระบบราชการ
อ่อนแอ	 ด้อยความสามารถไม่สามารถท�าหน้าที่ของตนได้จนท�าให้ฝาย	 การเมืองเข้ามาแทรกแซง
หรือก้าวก่ายการท�างานของข้าราชการประจ�า	 เพื่อปกป้องผลประโยชน์	 ในทางราชการซึง่นกัการ
เมอืงมส่ีวนเก่ียวข้องด้วย	การก้าวก่ายอ�านาจหน้าทีข่องสองฝายจงึเกดิข้ึนได้เสมอ	

ส�าหรบัประเทศไทยปัญหาการแทรกแซงก้าวก่ายในบทบาทหน้าทีข่องฝายบรหิารและฝาย
การเมืองเกดิขึน้มาโดยตลอด	นบัตัง้แต่เปล่ียนแปลงการปกครองเมือ่ป	พ.ศ.	๒๔๗๕	มาจนถงึปัจจุบนั	
(พ.ศ.๒๕๕๑)	ถ้าจะพิจารณาถึงสาเหตุแล้วมีอยู่หลายประการซึ่ง	อาจกล่าวโดยสรุปได้	ดังนี้

๑.	ภาคการเมอืงอ่อนแอ	เป็นสภาพการณ์ทีเ่กดิในอดตี	เนือ่งระบบการเมอืงอ่อนแอ	รัฐบาล
เป็นรัฐบาลผสมหลายพรรค	ขาดทั้งความเป็นเอกภาพ	เสถียรภาพและความต่อเนื่อง	นักการเมือง
ในอดีตเป็นผู้ที่ยังมีการศึกษาในระดับไม่สูง	จึงขาดทักษะ	ความรู้ความสามารถในการคิด	ตัดสินใจ
หรอืมคีวามรอบรู้ในทางการบริหารอย่างดพีอ	 จงึต้องพึง่พิงข้าราชการประจ�าทีเ่ป็นผูท้ีม่กีารศกึษาสงู	
มีทักษะความรอบรู้ในเทคนิคและวิชาการมากกว่า	 เป็นผู้ท�าหน้าที่คิดวางแผนงานโครงการต่างๆ	
ให้ทุกอย่างจึงถูกคิด	ตัดสินใจและกลั่นกลองมาจากข้าราชการประจ�าทั้งสิ้น

๒.	ภาคข้าราชการประจ�า	 เป็นฝายที่มีความเข้มแข็งเนื่องจากเป็นผู ้ที่มีทั้งการศึกษา	
ความรู้	ความช�านาญในเนื้องาน	เนื่องจากมีประสบการณ์การท�างานมาเป็นเวลายาวนานนับสิบ	ๆ	
ปจงึใช้	ความเข้มแข็งไปในทศิทางทีข่าดการควบคมุอย่างถกูต้องเหมาะสมและขาดความรบัผดิชอบ
ในระดบัทีค่วรจะเป็นจนถงึขัน้ทีเ่รยีกว่าครอบง�าฝายการเมืองอย่างสิน้เชิง	ส่งผลให้	ข้าราชการประจ�า
ระดับสูงเป็นผู้ที่มีอ�านาจอย่างเด็ดขาด	ในการก�าหนดนโยบายของรัฐบาลโดยเฉพาะใน	ช่วงเวลาที่
ประเทศไทยปกครองโดยรัฐบาลทหาร	ข้าราชการระดับสูงที่มีการศึกษาสูง	มีความรู้	ประสบการณ์
มากที่เรียกว่า	เทคโนแครต	(Technocrat)	มีบทบาทสูงมาก	

จนกระทั่งถึงสมัยรัฐบาล	พลเอกชาติชาย	ชุณหะวัณ	(พ.ศ.๒๕๓๑-๒๕๓๓)	เทคโนแครตเริ่ม
ถูกลดบทบาทลงไปเรื่อย	ๆ	จนถึงยุคของรัฐบาล	พ.ต.ท.	ดร.	ทักษิณ	ชินวัตร	(พ.ศ.๒๕๔๔-๒๕๔๘)	
ภาคราชการหมดความส�าคญัไปอย่างสิน้เชิง	เน่ืองจากรฐับาลนีป้ระกอบด้วยนักธุรกจิกลุม่	VI	ขนาด
ใหญ่ซึ่งเป็นผู้ที่มีทั้งเงินทุน	 ความรู้	 ความสามารถและประสบการณ์ในการบริหารงานมาอย่างมาก	
นักการเมืองเหล่านั้นจึงสามารถท�าหน้าที่ในการคิด	 ตัดสินใจในนโยบายสาธารณะได้ด้วยตนเอง
ไม่ต้องพึ่งพิงข้าราชการประจ�า	ประกอบกับ	 เทคโนแครตที่เก่งๆ	มีความเป็นตัวเองสูง	 ไม่สามารถ
ทนอยู่ในระบบราชการได้	ท�าให้ไม่มข้ีาราชการทีม่คีวามรูค้วามสามารถและมคีวามกล้าทีจ่ะออกมา
ต่อต้านคดัค้านนโยบายทีไ่ม่	ถกูต้องเหมาะสม	เพราะถ้าท�าจะมคีวามเสีย่งสงูต่อการถกูถอดถอนโยกย้าย
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๓.	สาเหตุที่ท�าให้เกิดการแทรกแซงก้าวก่ายบทบาทอ�านาจหน้าที่ระหว่าง	ฝายบริหารและ	
ฝายการเมอืงทีส่�าคญัอกีประการหนึง่	คอื	การขาดจติส�านึกในบทบาทและอ�านาจหน้าท่ีของแต่ละฝาย	
ไม่ว่าฝายข้าราชการการเมืองหรือฝายข้าราชการประจ�าก็ตาม	 ในปัจจุบันขาดคุณธรรม	 จริยธรรม
และจรรยาบรรณในการปฏบิตัหิน้าที	่จงึท�าให้สามารถกระท�าในสิง่ท่ีไม่ถกูต้องชอบธรรม	ไม่สอดคล้อง
กับความรู้สึกของประชาชน	ความต้องการและผลประโยชน์ของประชาชนจึง	เป็นเพียงผลพลอยได้
มากกว่าเป็นผลลพัธ์ทีค่าดหวงัและต้องการโดยตรง	ท้ังน้ีเพราะการปฏบิติั	หน้าท่ีของข้าราชการไม่ใช่
เป็นเรือ่งของการสัง่สมความรูค้วามช�านาญ	ตลอดจนเทคนคิวธิกีาร	ท�างานในหน้าทีเ่พยีงอย่างเดยีว
เท่าน้ัน	 แต่ต้องเป็นผู้ที่มีจิตส�านึกเพื่อส่วนรวมต้องมุ่งมั่นท�างาน	 เพื่อผลประโยชน์สาธารณะ	 และ
ต้องแสดงจุดยืนที่เด่นชัดด้วยการประพฤติปฏิบัติตนในฐานะเป็น	 ตัวแทนดูแลผลประโยชน์ของ
ประชาชนและสังคม	ต่อสู้เพื่อความถูกต้องชอบธรรม

๔.	ข้าราชการประจ�าอยู่ในสภาพท่ีไร้อุดมการณ์	 ค�าว่า	 “อุดมการณ์”	 เป็นระบบความคิด
ท่ีมผีลผลกัดนัให้เกดิพฤตกิรรมอย่างใดอย่างหน่ึงของมนุษย์	หรอืเป็นตวัเช่ือมความคิดกบัความจรงิ	
เข้าด้วยกัน	อุดมการณ์ของข้าราชการจึงหมายถึง	แบบแผนของความคิดความเชื่อที่มีคุณลักษณะที่
พงึเป็นของข้าราชการ	และถอืเป็นปทสัถานทีข้่าราชการทกุคนควรยดึถอืปฏบิติั	ซึง่ความคดิ	ความเชือ่
เหล่านี้จะถูกผลักดันออกมาในรูปของพฤติกรรมหรือการกระท�าของแต่ละคนว่า	เป็นสิ่งที่ดี	ถูกต้อง
เป็นที่ยอมรับหรือไม่	 ส�าหรับอุดมการณ์ของข้าราชการไทยในปัจจุบันอาจกล่าวได้ว่าอยู่ในสภาพ
ทีไ่ร้อดุมการณ์	คอื	ไม่เคยคดิทีจ่ะท�างานเพ่ือรบัใช้สถาบนัใดหรือใครนอกจากผลประโยชน์	ของตวัเอง	
ซ่ึงมีความแตกต่างจากอดีตอย่างมาก	 โดยเฉพาะข้าราชการในสมัยท่ีมีการปกครองในระบอบ	
สมบูรณาญาสิทธิราชย์	 สถาบันพระมหากษัตริย์เป็นสถาบันทางการปกครองที่มีอ�านาจสูงสุด	
ทัง้ทางการปกครองและการบรหิารรัฐ	อดุมการณ์ของข้าราชการคอื	การท�างานเพ่ือรบัใช้	พระมหากษตัรย์ิ	
ซึง่ทรงมฐีานะเป็นรัฐโดยพระองค์เองและทรงเป็นศูนย์รวมแห่งอ�านาจ	ดงัน้ัน	ความเป็นเอกภาพทาง
ความคิดซองข้าราชการ	 คือ	 ข้าราชการเป็นตัวแทนองค์พระมหากษัตริย์	 ท่ีมาท�าหน้าท่ีปกครอง	
บริหารกิจการบ้านเมือง	ดูแลทุกข์สุขของประชาชน	โดยข้าราชการมีสถานะเป็นขุนนางหรือเจ้าขุน
มูลนาย

ต่อมาหลงัเปลีย่นแปลงการปกครองเม่ือป	 พ.ศ.๒๔๗๕	 ข้าราชการถกูปรบัเปลีย่นสถานะให้	
เป็นผู้รับใช้ประชาชน	ดังนั้น	 ข้าราชการทุกคนจึงต้องมีหน้าที่ในการอ�านวยความสะดวกให้บริการ	
ประชาชน	 อุดมการณ์ที่ควรจะเป็นของข้าราชการ	 คือ	 ต้องท�างานโดยยึดมั่นในผลประโยชน์ของ	
ประชาชนและประเทศชาติ	 ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความสุจริต	 เท่ียงธรรม	 โปร่งใส	 อุทิศตนให้แก่งาน	
ราชการโดยถือประโยชน์ของทางราชการ	ประชาชนและประเทศชาติเหนือผลประโยชน์ส่วนตน

แต่ในปัจจบุนั	อดุมการณ์ของข้าราชการไทยในความเป็นจรงิมคีวามแตกต่างกบั	อดุมการณ์
ที่ควรจะเป็นอย่างมาก	เพราะจากปรากฏการณ์ที่พบเห็นโดยทั่วไป	เช่น	อุดมการณ์	ของข้าราชการ
ท่ีว่า	 “ข้าราชการต้องท�างานด้วยความซื่อสัตย์สุจริตอุทิศตนให้งานราชการ”	 แต่ในข้อเท็จจริงที่
ปรากฏ	ข้าราชการจ�านวนมากใช้เวลาทรัพย์สินเงินงบประมาณของทางราชการเพื่อแสวงหารายได้
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หรือผลประโยชน์ส่วนตัว	 ยิ่งไปกว่านั้น	 ข้าราชการที่มีอ�านาจหน้าที่ในการให้คุณให้โทษหรือการ
พจิารณาอนมุตัอินญุาต	หรอืให้บรกิารต่างๆ	แก่ประชาชนยงัถอืโอกาสหาช่องทางในการแสวงหาผล
ประโยชน์จากประชาชนที่ต้องการความสะดวกรวดเร็ว	เพราะข้าราชการ	เงินเดือนน้อยไม่พอเพียง
ต่อค่าครองชีพที่สูงขึ้นอย่างมาก	 จึงจ�าเป็นต้องหารายได้เพ่ิมไม่ว่าจะโดย	 วิธีการใดเพ่ือให้มีรายได้
เพียงพอกับการด�ารงชีวิตอย่างมีศักดิศรี	ทัดเทียมกับผู้ที่มีฐานะในสังคม

ส่วนอุดมการณ์ที่ว่า	 “ข้าราชการมีฐานะเป็นผู้รับใช้ประชาชนมีหน้าที่อ�านวยความสะดวก
และ	ให้บริการประชาชนโดยไม่ชักช้า”	นั้นสิ่งที่ปรากฏกลับเป็นว่าข้าราชการยิ่งมีต�าแหน่งหน้าที่สูง
เท่าใดยิ่งวางตัวเป็นเจ้านายประชาชนมากกว่าที่จะเป็นผู้รับใช้	แต่เพื่อความ	มั่นคงและความเจริญ
ก้าวหน้าในต�าแหน่งหน้าที่การงาน	ข้าราชการจ�านวนมากกลับยอมท�าในสิ่ง	ที่นักการเมืองต้องการ	
แม้จะทราบว่าเป็นสิง่ทีไ่ม่ถกูต้องไม่ชอบธรรม	เน่ืองจากขาดความละอาย	ต่อการประพฤตมิิดมิีชอบ
จึงยอมเป็นผู้รับใช้นักการเมืองแทนที่จะเป็นผู้รับใช้ประชาชน

๕.	ถ้าหากพจิารณาถงึสาเหตทุีท่�าให้เกดิความต้อยจิตส�านกึในการปฏบิตัหิน้าทีข่อง	ข้าราชการ
นัน้	อาจกล่าวได้ว่า	มผีลสบืเนือ่งมาจากความไร้อุดมการณ์ในการปฏิบติัหน้าท่ีของ	ข้าราชการน่ันเอง	
สาเหตุของการไร้อุดมการณ์ของข้าราชการน้ัน	 ไม่ได้เกิดจากการละท้ิงอุดมการณ์ของข้าราชการ
โดยตรง	 แต่มีสาเหตุมาจากปัจจัยแวดล้อมท้ังในระบบราชการเอง	 และในสังคมของรัฐท่ีมีอิทธิพล
ต่อการโน้มน้าว	และข้อบงัคบัให้ข้าราชการต้องละท้ิงอุดมการณ์	ดงัน้ัน	การสร้างความส�านึกในการ
ปฏิบัติหน้าที่ต้องท�าโดยการพยายามสร้างหรือพัฒนา	 อุดมการณ์ท่ีถูกละทิ้งไปให้กลับคืนมา	 โดย
ต้องมกีารพัฒนาทัง้ในระดบัสงัคม	ระดบัรัฐและในระดบัของระบบราชการ	เพ่ือแก้ไขฟนฟ	ูและสร้าง
จิตส�านึกในการปฏิบัติหน้าที่ที่มุ่งท�างานเพื่อ	ผลประโยชน์ส่วนรวมอย่างแท้จริง

ในระดับสังคม	 เนื่องจากสังคมปัจจุบันเป็นสังคมท่ี,ให้ความส�าคัญกับการบริโภคทางวัตถุ	
มากเกินไป	 โดยเฉพาะการใช้ความมัง่คัง่ร�า่รวยเป็นเครือ่งชีว้ดัความส�าเรจ็แทนผลงานเกยีรตยิศ	ศกัดศิรี	
คุณธรรม	ความดีความรู้ความสามารถของบุคคล	ท�าให้ข้าราชการซึ่งเป็นประชากรใน	สังคมบริโภค
นิยมต้องถกูกดดนัให้ต้องพยายามแสวงหาวตัถ	ุทรพัย์สนิ	เงนิทองมาเป็นของตนให้	มากท่ีสดุเพ่ือให้
มีฐานะเท่าเทียมกับผู้อื่นในสังคม	การประพฤติปฏิบัติในสิ่งที่ไม่ถูกต้องชอบธรรม	จึงเกิดขึ้น	ดังนั้น	
สถาบันทางสังคม	นับตั้งแต่ครอบครัว	โรงเรียน	สถาบันการศึกษา	สถาบันทาง	ศาสนา	สื่อมวลชน
แขนงต่างๆ	ต้องต้องช่วยกนัหล่อหลอมอุดมการณ์คณุค่าของคนใหม่	โดยให้คน	ในสงัคมยดึถือความ
ดีงาม	 ผลงานความรู้ความสามารถของคนแทนความม่ังคั่งร�่ารวย	 ท�าให้สังคม	 ให้เกียรติยกย่อง
สรรเสริญคนที่มีคุณธรรม	จริยธรรม	ประพฤติปฏิบัติตนอยู่ในกรอบของมาตรฐาน	ทางศีลธรรม	ใน
ขณะเดียวกันสังคมต้องปฏิเสธคนที่มีพฤติกรรมที่ไม่ดีงาม	ไร้คุณธรรม	จริยธรรม	ศีลธรรมด้วย	เมื่อ
สงัคมลดการให้ความส�าคญักบัวตัถ	ุทรพัย์สนิเงินทอง	ความม่ังค่ังร�า่รวยแล้ว	จะ	ส่งผลให้ข้าราชการ
ต้องหนัมาค�านงึถึงความดงีาม	ศักดศิร	ีเกยีรตยิศมากกว่าความม่ังค่ังร�า่รวย	ใน	ท่ีสดุ	อุดมการณ์และ
จิตส�านึกแห่งการปฏิบัติหน้าที่ที่ว่า	ต้องค�านึงผลประโยชน์ส่วนรวมมากกว่า	ผลประโยชน์ส่วนตนก็
จะกลับมาสู่ตัวข้าราชการ
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ในระดบัรฐัสถาบันของรฐัในสงัคมการเมอืงแบบประชาธปิไตย	ได้แก่	คณะรฐัมนตร	ี(รฐับาล)	
สภาผู้แทนราษฎร	วุฒิสภา	และศาลในฐานะที่เป็นสถาบันที่ใช้อ�านาจอธิปไตยของรัฐ	ต้องท�าหน้าที่
เป็นผู้สร้างมาตรฐานทางศีลธรรม	คุณธรรม	จริยธรรม	และปฏิบัติตนเป็นแบบอย่าง	ตามมาตรฐาน
ท่ีสร้างขึน้น้ัน	หมายความว่า	คณะรฐัมนตร	ีสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร	สมาชิก	วฒุสิภา	และผูพ้พิากษา
ตุลาการทั้งหลาย	ต้องท�าหน้าที่เป็นผู้ปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ	มีจิตส�านึกในการปฏิบัติหน้าที่
เพือ่รกัษาปกป้องผลประโยชน์สงูสดุของประชาชนและประเทศชาต	ิโดยรวม	ไม่ใช่เพือ่ผลประโยชน์
ของใครคนใดคนหนึ่งหรือเพื่อตนเอง	 และถ้าบุคคลชั้นสูงใน	 สังคมปฏิบัติตนเป็นแบบอย่างที่ดีได้	
จะท�าให้บรรดาข้าราชการในระดับรอง	ๆ	ลงมาต้องปฏิบัติ

ตามในที่สุด	วิธีการที่ช่วยสร้างมาตรฐานทางศีลธรรมให้เกิดขึ้นคือ	การท�าให้การใช้อ�านาจ
รฐัเพือ่กระท�าการต่างๆ	มคีวามโปร่งใส	เปิดเผย	ให้ทกุฝายมโีอกาสรับทราบ	สามารถตรวจสอบได้

ในระดบัระบบราชการ	ต้องมกีารปรับโครงสร้างและระบบการท�างานของหน่วยงาน	ราชการ
ให้มีการท�างานบนพื้นฐานของหลักธรรมาภิบาล	(Good	Governance)	นั่นคือ	การท�างานที่ตั้งอยู่
บนหลักของความโปร่งใส	 เปิดเผย	 มีการตรวจสอบได้ทั้งทางกฎหมาย	 เหนือกฎหมาย	 ตรวจสอบ
ทางการเงิน	 ทางการเมือง	 มีการกระจายอ�านาจและเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม	 นอกจาก
นี่'ต้องมีการก�าหนดมาตรฐานทางศีลธรรม	๒	 อย่างคือ	 “ความซื่อสัตย์สุจริตต่อตนเอง	 ต่อ	 หน้าที่
และต่อประเทศชาติ”	 และ	 “ความละอายต่อความผิด”	 ซึ่งมาตรฐาน	 ๒	 ประการนี้ถือว่ามีความ
ส�าคญัมากส�าหรับการใช้อ�านาจรัฐในสงัคมบรโิภคนยิมอย่างไม่มขีอบเขต	ดงัเช่นสงัคมไทย	ในปัจจบุนั	
ท้ังน้ีเพราะถ้าข้าราชการทงัในระดบัฝายการเมืองหรอืระดบัข้าราชการประจ�ามีความ	ซือ่สตัย์สจุรติ
ต่อตนเองต่อหน้าที่	 และมีความละอายต่อบาป	จะท�าให้คนไม่กล้าที่จะคิดหรือกระท�าในสิ่งที่ไม่ถูก
ต้องไม่ชอบธรรม

๖.	นกัการเมอืงขาดภาระความส�านกึแห่งการรบัผดิชอบในการตรวจสอบได้	(Accountability)	
ไม่มคีวามพร้อมต่อการทีจ่ะถกูตรวจสอบตามหลกัการปกครองในระบอบ	ประชาธิปไตย	เพราะสังคม
การเมอืงไทยมีแต่ผูท้ีก่ล้าท�า	แต่ไม่มคีวามกล้าทีจ่ะรบัผดิต่อความ	ผดิพลาดทีเ่กดิจากการคดิตดัสนิใจ	
หรือการกระท�าของตน	 มีแต่พร้อมที่จะรับความชอบ	 แต่ความผิดพลาดให้ออกไปจากตัวเสมอ	
นอกจากนีนั้กการเมอืงจ�านวนมากไม่ได้ท�าตวัให้ขาวสะอาด	โปร่งใส	สง่างาม	เป็นท่ีน่าไว้วางใจ	ท�าให้
เกิดค�าถามในเรื่องผลประโยชน์ทับซ้อน	(Conflict	of	Interest)	ตามมายิ่งไปกว่านั้น	นักการเมือง
ในปัจจุบันยังไม่ให้ความส�าคัญกับการถูกตรวจสอบ	 โดยรัฐสภา	 พยายามหาทางปิดก้ันไม่ให้มีการ
ตรวจสอบ	จนท�าให้ระบบการตรวจสอบ	ควบคุม	ตามระบอบประชาธิปไตยหมดความส�าคัญ	หรือ
ไม่สามารถท�าหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

๗.ภาคประชาชน	ภาคสงัคม	ในสงัคมไทยภาคประชาชนยงัอยูใ่นสภาพทีอ่่อนแอ	ประชาชน
ยงัขาดจติส�านกึแห่งการมส่ีวนร่วมในการก�าหนดทศิทางในการปกครองบรหิารประเทศ	โดยคนส่วน
ใหญ่ยังมีความคดิว่าหน้าทีท่ีเ่กีย่วกบัการปกครองบรหิารประเทศเป็นของ	นกัการเมอืง	และข้าราชการ
ประจ�าไม่ใช่เรื่องของประชาชน	 จึงท�าให้ประชาชนไม่ค่อยสนใจ	 เหตุการณ์บ้านเมือง	 จึงเท่ากับ
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เป็นการเปิดโอกาสให้ผู้มีอ�านาจรัฐ	 ได้แก่นักการเมืองและข้าราชการประจ�า	 สามารถใช้อ�านาจรัฐ
กระท�าการออกกฎหมาย	 ก�าหนดนโยบาย	 โครงการต่างๆได้ตามความ	 ต้องการของตนโดยไม่เคย
มองเหน็ถงึความส�าคญัของประชาชน	แม้หลงัจากทีไ่ด้มกีารบงัคับใช้	รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร
ไทย	พ.ศ.	๒๕๔๐	ซึ่งมีการก�าหนดให้รัฐต้องด�าเนินการต่าง	ๆ 	เช่น	การท�าประชาพิจารณ์	การเคารพ
ในสิทธิมนุษยชน	 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ	 ทรัพยากรต่างๆร่วมกับรัฐ	
แต่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญยังไม่ถูกน�ามาปฏิบัติเท่าที่ควรจะเป็น	จนกระทั่งมีการยกเลิกไป

ในป	พ.ศ.๒๕๕๑	ประชาชนคนไทยส่วนใหญ่ก็ยังคงยอมจ�านนต่อสภาพ	ของการ	กระจุกตัว
ของอ�านาจทีต่กอยูท่ีน่กัการเมอืงและข้าราชการประจ�า	ท่ีสบัเปล่ียนกนัเข้ามาแสวงหา	ผลประโยชน์
ให้ตนเองและพวกพ้องได้ต่อไป	สภาพสงัคมไทย	ความไม่สมดลุของการใช้อ�านาจ	รฐัของภาคการเมอืง
และภาคราชการประจ�าต่อการบริหารประเทศ	จนท�าให้เกดิการก้าวล�า้ในบทบาทอ�านาจหน้าทีข่อง
กันและกันขึ้น	 โดยผู้มีอ�านาจรัฐไม่ค�านึงถึงผลประโยชน์ของประชาชน	 และประเทศชาติ	 แต่กลับ
ร่วมมอืกนัใช้อ�านาจรัฐเป็นกลไกในการแสวงหาผลประโยชน์ในรปูแบบต่าง	ๆ 	เช่น	การใช้ระบบเครอื
ญาติ	พวกพ้อง	การทับซ้อนผลประโยชน์ของรัฐและกลุ่มการเมือง	เป็นต้น	การที่เกิดเหตุการณ์เช่น
นี้ขึ้นในสังคมไทยได้	เนื่องจากสังคมไทยอ่อนแอ	ไร้มาตรฐาน	ขาดความรู้ขาดสัญญา	ขาดคุณธรรม	
จริยธรรม	และศีลธรรม	ขาดการรวมตัวของคนกลุ่มต่าง	ๆ	ใน	สังคมอย่างเข้มแข็ง

เนื่องจากสังคมที่เข้มแข็งต้องมีลักษณะส�าคัญ	คือ	ความเข้มแข็งทั้งในด้านการรวมตัว	ของ
คนในสังคมกลุ่มต่าง	ๆ	เพื่อ

๑.	 เปิดโอกาสให้กลุ่มต่างๆท�าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐให้เป็นไป	 อย่างถูก
ต้องชอบธรรม	และ

๒.	ท�าให้กลุม่ต่าง	ๆ 	ในสงัคมมโีอกาสเข้าไปมส่ีวนร่วมในการก�าหนดนโยบาย	สาธารณะร่วม
กับรัฐ	ไม่ใช่ให้รัฐเป็นฝายก�าหนดนโยบายโดยล�าพัง

แต่สังคมไทยขาดสิ่งเหล่านี้อย่างสิ้นเชิง	 ท�าให้การก�าหนดนโยบายสาธารณะถูกผูกขาด	
โดยคน	 ๆ	 เดียวหรือกลุ่มเดียวมาโดยตลอด	 สังคมท่ีเข้มแข็งคนในสังคมต้องมีความรู้และปัญญาท่ี	
จะคิดตดัสนิใจทีจ่ะพฒันาตนเองได้	พึง่ตนเองได้	รูจั้กประกอบอาชีพ	แก้ไขปัญหาได้ด้วยตนเอง	ไม่ใช่
หวังแต่พึ่งพิงรัฐหรือผู้มีอ�านาจตลอดเวลา
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สรุปท้ายบท

สังคมที่เข้มแข็ง	 คนในสังคมส่วนใหญ่ต้องเป็นผู้ท่ีมีคุณธรรม	 จริยธรรม	 มีจิตส�านึกและ	
ค่านิยมที่ถูกต้องชอบธรรม	ไม่หลงใหลอยู่กับการเล่นการพนัน	นิยมวัตถุ	ความมั่งคั่งร�่ารวย	สามารถ
ท�าได้ทุกอย่างเพื่อเงินและอ�านาจ	ทุกฝายในสังคมไม่ว่าจะเป็น	นักการเมือง	ข้าราชการ	ประจ�านัก
ธุรกิจเอกชน	ประชาชนกลุ่มต่างๆต้องคิดถึงตนเองให้น้อยลง	คิดถึงประโยชน์ของ	ประเทศชาติให้
มากขึ้น	โดยการเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐ	เพื่อให้การใช้	อ�านาจรัฐเป็นไป
อย่างถูกต้องชอบธรรม	เพราะสังคมที่เข้มแข็ง	คนในสังคมต้องเข้ามามีส่วนร่วม

ในกิจการของบ้านเมือง	 ต้องมีประชาสังคมที่เข้มแข็ง	 ถ้าสังคมเข้มแข็งคนในสังคมจะมีศีล
ธรรมสูง	 การเมืองจะเข้มแข็ง	 ความเจริญก้าวหน้าของสังคม	ประเทศและประชานจะดีขึ้นในที่สุด	
ดงัเช่น	ในทวปีอเมริกาเหนอืกบัอเมริกาใต้ต่างมีพ้ืนท่ีและทรพัยากรธรรมชาตใิกล้เคียง	และคล้ายคลงึ
กันมาก	แต่จากผลการพัฒนาจะเห็นว่ามีความเจริญก้าวหน้าต่างกันมาก	กล่าวคือ	ในอเมริกาเหนือ
ซึง่เป็นดนิแดนของประเทศสหรฐัอเมรกิามคีวามเจรญิม่ังค่ังอย่างมากเพราะมีสงัคมท่ี	เข้มแขง็	มภีาค
ประชาสงัคมทีเ่ข้มแขง็	ประชากรของประเทศส่วนใหญ่มส่ีวนร่วมในกจิการของรฐั	มคีวามรูม้ปัีญญา
ที่จะร่วมคิดตัดสินใจในนโยบายสาธารณะร่วมกับรัฐ	 มีส่วนร่วมในการ	 ตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐ
อย่างเข้มแข็งจริงจัง	 ท�าให้การใช้อ�านาจไปในทางท่ีฉ้อฉลเพื่อแสวงหา	 ประโยชน์ส่วนตนของผู้มี
อ�านาจรัฐจึงเกิดขึ้นได้ยาก	 ท�าให้ทรัพยากรต่างๆถูกน�ามาใช้เพื่อ	 ผลประโยชน์สาธารณะ	น�ามาซึ่ง
ความเจริญมั่งคั่งสมบูรณ์ของประชาชนและประเทศชาติ	 แต่ประเทศท่ีตั้งอยู่ในอเมริกาใต้	 เช่น	
ประเทศบราซิล	เปรู	อาเจนติน่า	มีปัญหาทางเศรษฐกิจ	สังคม	และการเมืองอย่างมากเพราะสังคม
อ่อนแอไม่ผิดจากสภาพสังคมไทยเท่าใดนัก
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ค�าถามท้ายบทที่ ๖

๑.	จงอธิบายความหมายของการเมือง

๒.	จงอธิบายความหมายของฝายบริหารหรือฝายบริหารการประจ�า

๓.	แนวทางการศกึษาของนกัรัฐประศาสนศาสตร์สมัพนัธ์กบัการบรหิารและการเมอืงอย่างไร

๔.	แนวคิดการบริหารแยกจากการเมืองอย่างไร

๕.	ประเทศไทยมีการออกกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการเมืองอย่างไร	จงอธิบาย

๖.	บทบาทและภาระหน้าที่หลักของฝายบริหารมีหน้าที่อย่างไร	จงอธิบาย
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แผนการจัดการเรียนรู้ประจ�าบทที่ ๗
เรื่อง ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

นโยบายสาธารณะ

๑.	ความหมายของนโยบายสาธารณะ	

๒.	ความส�าคัญของนโยบายสาธารณะ	

๓.	ขอบข่ายของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ	

๔.	กระบวนการนโยบายสาธารณะ	

๕.	ประเภทของนโยบายสาธารณะ	

๖.	สถาบันที่มีบทบาทในการก�าหนดนโยบายสาธารณะในประเทศไทย	

๗.	มิติการมองนโยบายสาธารณะ	

๘.	ตัวแบบของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ	

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่ ๗ จบแล้ว ผู้ศึกษามีความสามารถได้

๑.	บอกความหมายของนโยบายสาธารณะได้	

๒.	บอกความส�าคัญของนโยบายสาธารณะได้	

๓.	บอกขอบข่ายของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะได้	

๔.	อธิบายกระบวนการนโยบายสาธารณะได้	

๕.	อธิบายประเภทของนโยบายสาธารณะได้	

๖.	อธิบายสถาบันที่มีบทบาทก�าหนดนโยบายสาธารณะในประเทศไทย	

๗.	อธิบายมิติการมองนโยบายสาธารณะได้	

๘.	อธิบายตัวแบบของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะได้	

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผูส้อนยกตวัอย่างงานวจัิยตามความสนใจของนสิติ	และ	เกริน่น�าเกีย่วกบันโยบาย
สาธารณะว่ามีความส�าคัญอย่างไร

๒.	อาจารย์ผู้สอนกล่าวเปิดประเด็นซักถามผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เกี่ยวกับการ
วิจัย	โดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ
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๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็น	นั้น	ๆ	เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	ก่อนสอนทกุครัง้	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รียนเกดิความสนใจ	มีความอยากรูอ้ยากเห็น

๕.	อาจารย์ผู้สอนเสนอแนะให้ผู้เรียนศึกษาค้นคว้าเพิ่มเติมจากหนังสือ	อื่น	ๆ 	หรืองานวิจัย
อื่น	ๆ

๖.	อาจารย์ผู้สอนอธิบายสรุป	“ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์”	อีกครั้ง	เพื่อ
เป็นการทบทวนเนื้อหาสาระ	 แล้วผู้สอนสอบถามผู้เรียนในประเด็นที่ได้เรียนมาแล้ว	 เพื่อเป็นการ
ประเมินผู้เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด

ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	ห้องสมดุมหาวทิยาลัย	

๒.	หนงัสอืหรอืต�าราเกีย่วกบัรฐัศาสตร์/รฐัประศาสนศาสตร์	งานวจิยั	วทิยานพินธ์	และวารสาร
อืน่	ๆ	เป็นต้น

๓.	เวบ็ไซต์ทีเ่กีย่วข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวชิา	ความรูเ้บือ้งต้นทางรฐัประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู,้	หนงัสอืพมิพ์,	นติยสาร,	 Internet,	Website,	งานวจัิย	วทิยานพินธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	ด้านความรู	้:	ประเมนิจากการตอบค�าถาม/แสดงความคดิเหน็

๒.	ด้านทกัษะ	:	ประเมนิด้วยการสงัเกตการน�าเสนอผลงานเดีย่ว/งานกลุม่

๓.	ด้านคณุธรรม	จรยิธรรม	และค่านิยม	 :	ประเมนิการสงัเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเหน็ในช้ันเรยีน

๔.	ด้านทกัษะความสมัพนัธ์ระหว่างบคุคลและความรบัผดิชอบท่ีต้องพัฒนา	 :	 ประเมินผล
การน�าเสนอรายงานเป็นทมี	และพฤตกิรรมการท�างานเป็นทีม

๕.	ด้านทกัษะการวเิคราะห์เชงิตวัเลข	การสือ่สารและการใช้เทคโนโลยสีารสนเทศทีต้่องพฒันา	
:	ประเมนิผลการค้นคว้า	การอ้างอิง	การท�ารายงาน	เน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค�าอธิบาย
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นโยบายสาธารณะเป็นสาขาย่อยที่ค่อนข้างจะใหม่ของรัฐศาสตร์และ	 รัฐประศาสนศาสตร์	
รวมทั้งยังพยายามแยกตัวเองออกมาเป็นสาขาหนึ่งต่างหาก	เหตุผลที่นโยบายสาธารณะพัฒนาเป็น	
สาขาวิชาศึกษาหนึ่ง	 (as	 an	 area	 of	 study)	 ได้นั้น	 ก็สืบเนื่องมากจากสังคมและสถาบันต่างๆ	
มีความซับซ้อนและต้องพึ่งพาอาศัยกันและกันมากข้ึน	 จึงจ�าเป็นต้องมีการวิเคราะห์ถึงสิ่งท่ีรัฐบาล
ท�าวธิกีารน�าสิง่ทีต่ดัสนิใจไปปฏบิตั	ิและเหตผุลทีร่ฐับาลให้ความส�าคญักับจดุมุง่หมายใดจดุมุง่หมายหนึง่	
มากกว่าจดุมุง่หมายอ่ืนๆ	อันเป็นวธีิการหนึง่ท่ีจะอธบิายการกระท�าของรฐัและกระแสชวีติการเมอืง	
(Flow	of	Political	Life)	สมัยใหม่นโยบายสาธารณะถือเป็นหัวใจของรัฐประศาสนศาสตร์	ดังนั้น
การก�าหนดนโยบายสาธารณะ	จึงต้องอยู่ภายใต้หลักการดังต่อไปนี้ด้วย	

๗.๑ ความหมายของนโยบายสาธารณะ	

ความหมายของนโยบายสาธารณะ	 (Public	 Policy)	 นั้น	 มีนักวิชาการหลายท่านได้ให้	
ความหมายไว้หลายความหมายด้วยกัน	ดังต่อไปนี้	

Dye๑	 ได้ให้ความหมายของค�าว่า	นโยบายสาธารณะไว้ว่า	 เป็นกิจกรรมที่รัฐบาล	สามารถ
เลือกที่จะกระท�าหรือไม่กระท�าก็ได้ส�าหรับส่วนท่ีรัฐเลือก	 ที่จะกระท�านั้นจะครอบคลุม	 กิจกรรม
ต่างๆ	ทั้งหมดของรัฐบาลทั้งกิจกรรมที่เป็นกิจวัตร	และที่เกิดขึ้นในบางโอกาส	ซึ่งมีวัตถุประสงค์ให้
กจิกรรมทีร่ฐับาลเลอืกทีจ่ะกระท�าบรรลเุป้าหมายด้วยด	ีในการให้การบรกิารแก่	สมาชิกในสงัคมใน
ส่วนที่รัฐบาลเลือกที่จะไม่กระท�าก็ถือว่าเป็นสาระส�าคัญของนโยบาย	และยังได้	กล่าวถึงคุณสมบัติ	
เป้าหมายของ	นโยบายสาธารณะเพิม่เตมิอกี	ดงันี	้สามารถท�าการประเมนิผลกระทบต้านส่ิงแวดล้อม
ท่ีมีต่อนโยบายได้	 สามารถวิเคราะห์ถึง	 ปรากฏการณ์ต่างๆ	 ที่เกิดขึ้นจากนโยบายโดยขบวนการ
ทางการเมือง	 สามารถตรวจสอบผลลัพธ์ต่างๆ	 ที่เกิดจากนโยบายที่เป็นผลมาจากระบบการเมือง	
สามารถท�าการประเมินผลกระทบจากนโยบายที่มี	ต่อสังคมทั้งในเชิงที่คาดคิด	ประมาณการไว้แล้ว
และผลที่จะเกิดโดยไม่ได้คาดคิด	

Friedrich๒	ได้ให้ความเหน็ว่า	นโยบายสาธารณะ	คอื	ชดุของข้อเสนอ	ทีเ่กีย่วกบัการ	กระท�า
ของบุคคล	กลุ่มบุคคล	หรือรัฐบาลภายใต้สิ่งแวดล้อมที่ประกอบไปด้วย	ปัญหาอุปสรรคและโอกาส	
ซ่ึงนโยบายจะถูกน�าเสนอเพือ่น�าไปใช้ประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาของประชาชน	การก�าหนด	นโยบาย
น้ันมไิด้เป็นการกระท�าทีเ่กดิขึน้อย่างฉบัพลนัทันด่วน	แต่นโยบายส่วนใหญ่จะต้องผ่านการพิจารณา
เป็นขั้นตอนซึ่งจะมีฝายบริหารเข้ามามีบทบาทอย่างส�าคัญกับฝายการเมืองในการก�าหนดนโยบาย

๑	 Dye,	Thomas	R.,	Understanding	Public	Policy	Englewood	Cliffs,	 (New	Jersey	:	Prentice

-Hall,	Inc.	1984),	p.53.

๒	 Friedrich,	C.	J.,	Constitutional	Government,	(New	York	:	McGraw	-	Hill.	1963),	p.25-30.
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Eyestone๓	ได้ให้ความหมายว่า	นโยบายสาธารณะ	คือ	ความสัมพันธ์	ระหว่างองค์การของ
รัฐกับสิ่งแวดล้อมขององค์การ	 ซึ่งเป็นความหมายที่ค่อนข้างกว้างและยากท่ีจะเข้าใจ	 ความหมาย
ทีแ่ท้จรงิ	เพราะสิง่แวดล้อมขององค์การอาจหมายถงึ	สิง่แวดล้อมทางสงัคม	เศรษฐกจิ	และการเมอืง	
ส่วนองค์การของรัฐ	 อาจมีความหมายครอบคลุมองค์การ	 ทั้งหมดของรัฐ	 ส่วนลักษณะของความ
สัมพันธ์ระหว่างองค์การของรัฐกับสิ่งแวดล้อมของ	องค์การก็อาจมีหลายลักษณะ	

Lasswell	 and	 Kaplan๔	 ให้ความหมายไว้ว่านโยบายสาธารณะหมายถึง	 การก�าหนด	
เป้าประสงค์	(goals)	ค่านิยม	(values)	และการปฏิบัติ	(practices)	ของโครงการของรัฐ	เป็นการ
ระบุอย่างชัดเจนว่า	 กิจกรรมที่เป็นแผนงานหรือโครงการของรัฐท่ีเรียกว่า	 นโยบายสาธารณะน้ัน	
จะต้องสอดคล้องกับค่านิยมของสังคม	 รวมถึงแนวทางปฏิบัติที่จะท�าให้บรรลุเป้าหมาย	แนวความ
คิดของ	 Lasswell	 and	 Kaplan	 จึงให้ความชัดเจนเกี่ยวกับ	 สาระส�าคัญของนโยบายสาธารณะ
พอสมควร	

Easton๕	ให้ทัศนะว่านโยบายสาธารณะหมายถึง	อ�านาจในการจัดสรร	ค�านิยมของ	สังคม
ทั้งหมดและผู้ที่มีอ�านาจในการจัดสรร	 ก็คือ	 รัฐบาลและสิ่งที่รัฐบาล	 ตัดสินใจที่จะกระท�าหรือไม่	
กระท�าเป็นผลมาจากการจัดสรรค่านิยมของสังคม	

ศภุชยั	ยาวะประภาษ๖	ได้กล่าวว่า	กจิกรรมทกุประเภทไม่ว่าจะเป็นระดบัใดในหน่วยงานใด	
ล้วนมีก�าเนิดมาจากความคิดอันเป็นกรอบน�าทางว่าควรจะท�าอะไร	 เมื่อใด	 ที่ไหน	 โดยใคร	 และ
อย่างไร	หากปราศจากทศิทางทีแ่น่นอนชดัเจนในการด�าเนินกจิกรรมของรฐับาล	ความคิดหรอืเจตนา
ก็เกิดขึ้น	 ก่อนเช่นเดียวกัน	 จากนั้นค่อย	 ๆ	 พัฒนาชัดเจนขึ้น	 กลายเป็นกรอบก�าหนดทิศทางและ
แนวทางการ	ด�าเนินกิจกรรมต่าง	ๆ	ของรัฐบาล	ซึ่งในความหมายกว้าง	ๆ	คือ	นโยบายของรัฐบาล
หรือนโยบาย	สาธารณะ	(public	policy)	นั่นเอง		 	

๓	 Eyestone,	R.	The	threads	of	Public	Policy	:	A	Study	of	Policy	Leadership.		(Indianapolis	

:	Bobbs	–	Merril,	1971),	p.85.
๔	 Lasswell,	H.	D.	&	Kaplan,	A.,	Power	and	Society,	(New	Haven	:	Yale	University	Press,	1970),	

p.171-186.
๕	 Easton,	D.,	The	Political	System,	(New	York	:	Knopt,	1953),	p.85.
๖	 ศภุชยั	ยาวะประภาษ,	นโยบายสาธารณะและการวางแผน,	(กรงุเทพมหานคร	:	คณะรฐัศาสตร์จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,	

๒๕๓๘),	หน้า	๓-๔.
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นักวชิาการนยิามนโยบายสาธารณะไว้หลายคน	โทมสั	อาร์	ดาย	(Thomas	R.	Dye)๗	รวบรวม
ตัวอย่างไว้ในหนังสือ	“Understanding	Public	Policy”	ดังนี้	

(๑)	ลาสเวลล์	(Lasswell)	และแค็ปเพลน	(Kaplan)	นิยามว่านโยบายสาธารณะ	“เป็นแผน
งานเกี่ยวกับจุดมุ่งหมาย	ค่านิยม	และการปฏิบัติที่ก�าหนดเอาไว้ล่วงหน้า”	

(๒)	เฟรด็รกิ	(Fredrick)	อธบิายว่า	“สิง่จ�าเป็นส�าหรบัแนวคดิของนโยบาย	คอื	การมจีดุมุง่หมาย
(Goals)	วัตถุประสงค์	(Objectives)	หรือเป้าประสงค์	(Purposes)”	หมายความว่า	การกระท�าของ
รัฐบาลและแผนงานต่างๆ	ต้องมุ่งต่อจุดมุ่งหมายระดับต่างๆ	ที่ก�าหนดไว้	

(๓)	ชาลส์	โอ	โจนส์	(Charles	O.	Jones)	จ�าแนกนโยบายออกเป็น	๔	ส่วน	ได้แก่	(๑)	ข้อเสนอ	
(Proposals)	ซึ่งในความเหมาเจาะจงนั้น	หมายถึง	เป้าหมาย	(๒)	แผนงาน	(Programs)	หมายถึง	
วิธีการบรรลุเป้าหมาย	(๓)	การตัดสินใจ	(Decisions)	คือ	การกระท�าโดยเจาะจงที่ท�าให้เกิด	การน�า
แผนงานไปปฏบิติัและ	(๔)	ผลกระทบ	(Effects)	อนัหมายถงึ	ผลกระทบของแผนงานทีส่ามารถวดัได้	

(๔)	ยูเลา	(Eulau)	และพรีวิตต์	(Pruwitt)	นิยามนโยบายว่า	“เป็นการตัดสินใจที่คงทนที่มี	
ลักษณะทางพฤติกรรมสม�่าเสมอและซ�้าๆ	 กัน	 ทั้งทางด้านผู้ตัดสินใจและผู้ปฏิบัติตาม”	 ค่านิยม
ทั้งหมดที่กล่าวมา	ดาย	มองว่าเป็นการเล่นค�า	(playing	word	games)	เพราะพื้นฐานของนโยบาย	
คือ	การเลือกด้วยเหตุผลนี้	ดาย	จึงนิยามว่า	“นโยบายสาธารณะ	คือ	สิ่งใดก็ตามที่รัฐบาลเลือกท�า
หรือไม่ท�า”	(Public	Policy	is	Whatever	Governments	Choose	to	do	or	not	to	do)	

Cochran๘	ให้ความเห็นคล้ายกับดาย	กล่าวคือ	เขาเห็นว่านโยบายสาธารณะประกอบด้วย
การตัดสินใจทางการเมืองเพื่อปฏิบัติตามแผนงาน	 เพื่อให้บรรลุผลตามจุดมุ่งหมายทางสังคม	
การตัดสินใจของนโยบายสาธารณะจึงเต็มไปด้วยความหวัง	 ว่าจะมีการแสดงความเห็นพ้องกัน	
ส่วนการทีน่โยบายสาธารณะประกอบด้วยแผนการปฏิบติัหรอื	แผนงานและข้อความทีเ่ป็นวตัถปุระสงค์นัน้	
กเ็พือ่เป็นจดุมุง่หมายปลายทางซึง่บอกเราว่า	“อะไร”	ทีเ่ราต้องการบรรลดุว้ยการใช้นโยบายหนึ่งๆ	
นอกจากนั้นวัตถุประสงค์ยังอธิบายด้วยว่าใครจะได้รับ	ผลกระทบจากนโยบาย	ส�าหรับตัวแผนงาน	
โครงร่างกระบวนการ	หรือขั้นตอนที่จะบรรลุวัตถุประสงค์	ก็ช่วยบอกให้เราทราบว่าจะกระท�าด้วย
วิธีการใด	 ส่วนเหตุผลที่การเลือกมีความส�าคัญต่อนโยบาย	 สาธารณะ	 ก็เพราะความขาดแคลน	
(Scarcity)	ของทรพัยากรเนือ่งจากทพัยากรมจี�ากดัและหายาก	จงึต้องหาทางเลอืกใช้ให้เกดิประโยชน์
มากที่สุด	ไม่มีอะไรได้มาฟรีๆ	(There	is	no	Such	Thing	as	a	Free	Lunch)	ทุกอย่างมีค่าเสีย
โอกาสด้วยกนัทัง้หมด	การเลอืกกระท�าสิง่หน่ึงย่อมหมดโอกาสท่ีจะ	กระท�าสิง่อืน่ไป	ยกตวัอย่าง	เม่ือ
รัฐบาลเลือกป้องกันประเทศก็ย่อมหมดโอกาสที่จะเพิ่มสวัสดิการ	สังคมให้แก่ประชาชน	

๗	 Thomas	R.	Dye,	Policy	analysis	and	political	science	:	Some	problems	at	the	inter	face,”		

in		Stuart		S.Nagel,		Policy		studies		and		the		social		sciences	(Massachusetts	:		Lexington	 Books,	

1974),	p.281.
๘	 Cochran,	W.G.,	Sampling	Techniques.	3d	ed.,	(New	York	:	John	Wiley	and	Sons	Inc.,	1977),	p.25.
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นอกจากนั้น	 การเลือกยังเป็นการเมือง	 เพราะเป็นกิจกรรมที่เกิดขึ้นในระบบการเมืองที่มี
การเจรจาต่อรอง	ตกลงกนัหรอืแม้กระทัง่เกิดความขดัแย้งขึน้ได้	นโยบายสาธารณะเกีย่วข้องกับคน	
จ�านวนมากและมีความซับซ้อน	ลินด์บลอม	(Lindblom)	กล่าวไว้ว่า	“การก�าหนดนโยบายมีความ	
ซบัซ้อนมากและเป็นกระบวนการทางการเมอืงซ่ึงไม่มจีดุเริม่ต้นและสิน้สดุ	และพรมแดนของนโยบาย	
นัน้กไ็ม่แน่นอน”	นโยบายสาธารณะจึงเป็นทัง้แนวคิด	กระบวนการและแหล่งท่ีมาของการเปลีย่นแปลง
ทางการเมือง	

สรุปได้ว่า	 แม้นักวิชาการจะนิยามความหมายของนโยบายสาธารณะไว้แตกต่างกัน	 แต่ก็มี
ความเห็นร่วมกันหลายประการ	ประการแรก	นโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมของรัฐบาลและความ	
ผูกพันของรัฐบาลเป็นสิ่งส�าคัญที่มีความหมายต่อนโยบายสาธารณะ	 หมายความว่าหากไม่มีการ	
ปฏิบัติของรัฐบาลและความผูกพันต่อนโยบายสาธารณะแล้ว	 นโยบายสาธารณะก็ไม่มีความหมาย	
เพราะไม่มีทางบังเกิดผลจริงขึ้นมาได้	 ประการที่สอง	 ส่วนของสังคมส่วนมากได้รับผลกระทบจาก	
นโยบายสาธารณะ	 หรือบางนโยบายมีผลกระทบต่อคนเกือบทุกคน	 เช่น	 นโยบายเก่ียวกับภาษี	
การป้องกนัประเทศ	เป็นต้น	ประการทีส่าม	นโยบายสาธารณะเป็นกระบนการ	ซ่ึงหมายถงึเหตุการณ์
ที่ต่อเนื่อง	ยากที่จะชี้ชัดจุดเริ่มต้น	และจุดสิ้นสุดของนโยบายก็ไม่แน่นอน	นักวิชาการเห็นตรงกันว่า	
นโยบายสาธารณะมลีกัษณะทีต่่อเนือ่งมกีารแปรเปลีย่นและววิฒันาการ	ด้วยเหตน้ีุจงึอาจสรุปได้ว่า	
นโยบายสาธารณะเป็นการรวมการตัดสินใจ	ความผูกพันและการปฏิบัติเข้าด้วยกัน	โดยบุคคลที่อยู่
ในต�าแหน่งรัฐบาล	หรือโดยคนที่มีอิทธิพลต่อบุคคลที่มีต�าแหน่งดังกล่าว	

๗.๒ ความส�าคัญของนโยบายสาธารณะ 

นโยบายสาธารณะมีความส�าคัญต่อสังคมและประเทศชาติเป็นอย่างมาก	 เพราะส่งผลต่อ
ชีวิต	ความเป็นอยู่ของประชาชนทั้งประเทศ	โดยรัฐบาลต้องออกนโยบายและน�าไปปฏิบัติเพื่อช่วย
แก้ไขปัญหาหรือท�าให้ประชาชนท่ีชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดียิ่งขึ้นเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน	ส่วนประชาชนเมือ่เห็นว่านโยบายของรฐับาลมีประโยชน์และตอบสนองต่อความต้องการ
ในการด�าเนนิชวีติ	กจ็ะให้การสนบัสนนุรฐับาลมากขึน้	หรอือาจะกล่าวได้ว่า	นโยบายสาธารณะเป็น
สิ่งท่ีเอ้ืออ�านวย	 ผลประโยชน์และแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ต่อทั้งประชาชนและรัฐบาล	
โดยนโยบายสาธารณะแบ่ง	 ออกเป็นหลายประเภทด้วยกัน	 ซึ่งแต่ละประเภทนั้นก็จะแตกต่างกัน
ออกไป	ตามความเหมาะสม	ส่วนการน�าไปใช้บรหิารประเทศนัน้กข็ึน้อยูก่บัรฐับาลแต่ละชุดว่าจะก�าหนด
และปฏิบัติตามนโยบาย	สาธารณะแบบไหนเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนมากที่สุด	

ดงันัน้	นโยบายสาธารณะจงึเป็นแนวทางปฏบิตัขิองรฐับาลทีมุ่ง่เน้นสร้างผลประโยชน์ให้กบั
ประชาชนเป็นหลกั	เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน	และพฒันาชวีติประชาชนให้ดยีิง่ขึน้	
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๑.	ความส�าคญัต่อผูก้�าหนดนโยบายรฐับาลทีส่ามารถก�าหนดนโยบายให้สอดคล้องกบัความ
ต้องการของประชาชน	และสามารถน�านโยบายไปปฏบิตัจินประสบความส�าเรจ็อย่างมปีระสทิธภิาพ
และประสทิธผิล	จะได้รบัความเชือ่ถอื	และความนยิมจากประชาชน	ส่งผลให้รฐับาลดงักล่าวมโีอกาส
ในการด�ารงอ�านาจในการ	บริหารประเทศยาวนานขึ้น	

๒.	 ความส�าคัญต่อประชาชน	 นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตทางการเมืองเพื่อตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน	 ดังนั้นประชาชนสามารถแสดงออกซึ่งความต้องการของพวกเขาผ่าน
กลไกทางการเมือง	 ต่าง	 ๆ	 เช่น	 ระบบราชการ	 นักการเมือง	 ความต้องการดังกล่าวจะถูกน�าเข้าสู่
ระบบการเมอืงไปเป็น	นโยบายสาธารณะ	เม่ือมีการน�านโยบายไปปฏบิตัแิละได้ผลตามเป้าประสงค์	
ก็จะท�าให้ประชาชนมี	สภาพความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น	

๗.๓ ขอบข่ายของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ 

ในทางด้านกาปฏบิตั	ิดนัน์	(Dunn)	อ้างไว้ว่า	การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะเริม่อย่างจรงิจงั
เมื่อทศวรรษ	๑๙	โดยเริ่มจาการศึกษาเชิงประจักษ์(empirical	Research)ในประเทศอังกฤษเมื่อป	
ค.ศ.	๑๘๕๐	จากการที่แม็คเคนที่	 (Mackenzie)เสนอโครงการวิจัยเพื่อการศึกษาปริมาณการถ่าย
มูลของม้าบนถนนในแต่	 ละวันในเขตนครหลวง	 เพื่อหาทางก�าหนดนโยบายก�าจัดมูลสัตว์	 ต่อจาก
นั้น	การวิจัยนโยบายก็แพร่ไปทั่ว	ยุโรปและสหรัฐอเมริกา	ต่อมาในศตวรรษ	๒๐	นโยบายสาธารณะ
กไ็ด้พฒันาเพือ่เข้าสูค่วามเป็นวชิาชพี	(Professionalization	of	Social	Science)โดยพยายามสร้าง
เนือ้หา	วธิกีาร	และเป้าหมายในการวิเคราะห์	นโยบาย	เรยีกว่า	“นโยบายศาสตร์(	Policy	Science)”	
เริม่ต้นจากการเสนอของเลนิเนอร์และลาสเวลล์	ท่ีกล่าวแล้ว	คร้ันต่อมา	เม่ือเข้าสูย่คุหลงัอุตสาหกรรม
(Postindustrial	Society)	นกัวชิาการกห็นัไปเน้นการ	วจิยัและการวเิคราะห์นโยบาย	(Institution-
alization	of	Policy	Research	and	Analysis)	ทัง้นีเ้พือ่สะสมองค์ความรูแ้ละสร้างทฤษฎ	ีWilliam	
N.Dunn๙	ข้อทีน่่าสงัเกต	คอื	ในช่วงเวลา	ดงักล่าวนีแ้ทบจะไม่ได้มกีารกล่าวถึงอดุมการณ์ประชาธปิไตย
และมนุษย์นิยม	 อาจเป็นเพราะต้องการแยก	 ค่านิยมออกไปจากกการศึกษา	 แต่ว่าพอมาถึงช่วง
ปัจจุบันการวิเคราะห์นโยบายก็ถูกท้าทายโดยอิทธิพลของ	กลุ่มหลังสมัยใหม่	 (Post-Modernism)	
และโลกาภิวัตน์	 (Globalization)	เพราะนโยบายศาสตร์เริ่มประสบ	กับปัญหาในการสร้างศาสตร์
ท่ีกระท�าการได้ยากล�าบากมากขึน้	ท�าให้เริม่ยอมรบักนัว่าการสร้างศาสตร์ทาง	สงัคมมข้ีอจ�ากดัจาก
ปัจจัยมนุษย์แบะความแปรเปลี่ยนของเหตุการณ์	เป็นผลให้ความเคร่งครัดในการสร้าง	ศาสตร์ของ
การวเิคราะห์นโยบายคลายตวัลง	แต่ในขณะเดยีวกนักก็ลบัย้อนไปกล่าวถงึอดุมการณ์และ	แนวความ
คิดในเชิงปรัชญาในกนโยบายสาธารณะกันอีก	ตัวอย่าง	ปรัชญาพหุนิยม	 (Pluralism)	มนุษยนิยม	
(Humanism)	ชุมชนนิยม	(Communitarinism)	เป็นต้น	

๙	 	William	N.Dunn,	Public	policy	analysis	:	An	introduction,	p.17-32
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ทางด้านขอบข่าย	 (Scope)ของการวิเคราะห์นโยบายน้ัน	 ลาร์รี	 เอ็น	 เกอร์สตัน	 (Larry	
N.Gerston)๑๐	(Form	Conflict	to	Resolution,pp.๑๘-๒๐)	แบ่งเอาไว้	๖	ด้านด้วยกันคือ	

(๑)	ด้านระเบียนวิธีการ(procedure)ของนโยบายสาธารณะ	 ด้านแรกนี้อาจวิเคราะห์โดย	
แบ่งนโยบายสาธารณะออกตามวิธีการก�าหนดนโยบาย	เช่น	การศึกษาของ	อารอน	(Aron)	ป	ค.ศ.	
๑๙๖๔	ใช้กรอบการใช้อ�านาจของเวเบอร์	(Weber)	วเิคราะห์นโยบายสาธารณะ	โดยแบ่งเป็นนโยบาย
ที่เกิดจากการใช้อ�านาจอย่างมีเหตูผล	 (Rational)	 เกิดจากอ�านาจประเพณี	 (Traditional)	 และ
อ�านาจบารมี	(Charismatic)	นอกกจากนั้น	อาจใช้กรอบการตัดสินใจแบบใช้เหตุผลอย่างสมบูรณ์	
(Rational	 Comprehensive)	 กับการปรับเข้าหากัน	 (Mutual	 Adjustment)	 ของลินด์บลอม	
(Lindblom)	ป	ค.ศ.๑๙๖๕	หรืออาจใช้กรอบการตัดสินใจแบบพึงพอใจมากที่สุด	(Satisficing)	ของ
ไซมอน	(Simon)	ป	ค.ศ.๑๙๔๘	หรือการตัดสินใจที่มองคร่าวๆ	แบบผสมผสาน	(Mixed	Scanning)	
ของเอ็ตซิโอนี	(Etzioni)	ป	ค.ศ.	๑๙๖๘	หรือการตัดสินใจแบบงานประจ�าขององค์การ	(Organiza-
tional	Routimes)	ของอลัลสินั	(Allison)	ป	ค.ศ.	๑๙๗๑	หรอืแบบหลายกลุม่มอี�านาจ	(Polyarchy)	
ของดาห์ล	(Dahl)	ป	ค.ศ.๑๙๕๖	

(๒)	ด้านระดับ	(Level)	ของนโยบายสาธารณะ	ด้านนี้อาจวิเคราะห์นโยบายสาธารณะโดย	
การแบ่งนโยบายออกเป็นระดับต่างๆ	ตามที่ฟราย	(Fry)	และทอมปกินส์	(Tompkins)	ก�าหนดเอา
ไว้	๔	ระดบั	ได้แก่	ระดบัระบบ	(Systemic)ระดบัองค์การ	(Organizational)	ระดบักลุม่ย่อย	(Small	
group)	และระดับปัจเจกชน	(Individual)	และอาจเพิ่มเติมเข้าไปอีก	เช่น	นโยบายจากหน่วยงาน	
หลักกับหน่วยงานช่วย	(Line	and	Staff)หรือ	นโยบายจากกลุ่มผู้มาจากการแต่งตั้งกับกลุ่มอาชีพ
(Appointed	and	Career)	หรอืนโยบายจากกลุม่วชิาชพีกบัทีไ่ม่ใช่กลุม่วชิาชพี	(Professional	and	
Nonprofessional)	

(๓)	ด้านหน้าที	่(function)	ของนโยบายสาธารณะ	ในด้านนีอ้าจสร้างกรอบความคดิได้หลาย	วธิี	
กรณีแรก	การใช้กรอบของตัวแบบ	POSDCORB	วิเคราะห์นโยบายสาธารณะ	ซึ่งแบ่งหน้าที่ในการ	
บรหิารแกเป็นการวางแผน	(planning)	การจัดองค์การ	(Organization)	การจัดคนเข้าท�างาน	(staffing)	
การอ�านวยการ	(Directing)	การประสานงาน	(Coordinating)	การรายงาน	(Reporting)	และการ
งบประมาณ	 (budgeting)	 กรณีทั้งสองอาจใช้กรอบหน้าท่ีและสถาบันของเบลล์	 (Bell)	 ป	 ค.ศ.	
๑๙๗๓	วเิคราะห์นโยบาย	สาธารณะ	ซ่ึงแบ่งหน้าทีห่ลกัๆออกเป็น	๔	ด้านได้แก่	หน้าทีท่างวทิยาศาสตร์	
หน้าที่ทางเทคโนโลยี	หน้าที่ทางการบริหารและหน้าที่ทางวัฒนธรรม	ส่วนสถาบันแบ่งออกเป็น	๕	
ประเภท	ได้แก่	สถาบัน	รัฐบาล	สถาบันเศรษฐกิจ	สถาบันวิชาการ	สถาบันสังคมและสถาบันทหาร	

๑๐	Larry	N.	Gerston,	Making	public	policy:	Form	conflict	to	resolution,	p.18-20.
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ส�าหรับกรณีที่สามอาจใช้กรอบระบบการเมืองของอัลมอนด์	 (Almond)	 และพาวเวลล์	
(Powell)	วิเคราะห์นโยบายสาธารณะ	ซึ่งแบ่งออกเป็น	๓	ด้าน	คือ	

(๑)	 ด้านสมสรรถนะของระบบ	(Covering	System	Capablilities)	ได้แก่	ความสามารถ
ในการดึงเอาทรัพยากรไปใช้	การออกกฎระเบียบ	การกระจายทรัพยากร	การสร้างสัญลักษณ์และ
การ	สนองตอบต่อความต้องการ	

(๒)	 ด้านหน้าท่ีของการแปรรูป	 (Conversion	 Functions)	 ได้แก่	 การแสดงออกซึ่ง	
ผลประโยชน์	การรวบรวมกลุม่ผลประโยชน์เพือ่สร้างทางเลอืกนโยบาย	การเปลีย่นทางเลอืกนโยบาย	
ให้เป็นกฎเกณฑ์ที่เป็นทางการ	การตัดสินพิพากษาให้เป็นไปตามกฎหมาย	และการติดต่อสื่อสารใน	
กระบวนการทางการเมือง	

(๓)		 ด้านหน้าทีบ่�ารุงรกัษาระบบและการปรบัตวั	(System	Maintenance	and	Adaptive	
Functions)	ได้แก่	การเรยีนรูท้างการเมอืง	การสรรหาทางการเมือง	และการปรบัแก้ทางด้านปัจจยั	
น�าเข้าและความต้องการ	

(๔)	 ด้านล�าดับ(sequence)ส�าหรับในด้านที่สี่นี้เป็นการวิเคราะห์ล�าดับและขั้นตอน
ของนโยบายสาธารณะ	 ซึ่งนักวิชาการเสนอแนวทางการวิเคราะห์เอาไว้แตกต่างกันเป็นอย่างมาก	
ยกตัวอย่าง	ลาสเวลล์	เมื่อป	ค.ศ.	๑๙๗๑	ก�าหนดไว้	๗	ขั้น	ได้แก่	

๑)	 การแสวงหาข้อมูล	(Intelligence)	

๒)	 การส่งเสริม	(Promotion)	ให้เกิดนโยบาย	

๓)	 การก�าหนดรายละเอียดการปฏิบัติของนโยบาย	(Prescription)	

๔)	 การเรียกร้องให้ท�าตามนโยบาย	(Invocation)	

๕)	 การปฏิบัติตามนโยบาย	(aApplication)	

๖)	 การยุตินโยบาย	(Termination)	และ	

๗)	 การประเมินผลนโยบาย	(Appraisal)	

เมื่อวิเคราะห์โดยละเอียดแล้วจะเห็นได้ว่า	 การตัดสินใจตามหลักเหตุผลอย่างสมบูรณ์	
(Rational	 Comprehensive)	 คล้ายกับกระบวนการนโยบายของลาสเวลล์	 เพราะว่าขั้นตอนการ	
ตัดสินใจตามหลกัเหตุผลอย่างสมบูรณ์โดยทัว่ไปนัน้มอียู	่๘	ขัน้	ได้แก่	(๑)ท	าความชดัเจนกบั	จดุมุง่หมาย	
(Goal	 Clarification)	 (๒)บรรยายแนวโน้ม	 (Trend	 Description)	 (๓)วิเคราะห์ปัจจัยท่ีเป็น	
ตัวก�าหนดเงื่อนไขของเหตุและผล	 (Analysis	of	Causal	Conditioning	 Factors)	 (๔)	การคาด
คะเนถึงอนาคตในแง่ของการพัฒนา	(Projection	of	Developments)	(๕)	สร้างทางเลือก	(Inter-
vention)	(๖)ประเมินทางเลือก	(Evaluation)	(๗)	พิจารณาทางเลือกต่างๆ	(Selection	of	Alter-
natives)	(๘)	เลือกทางเลือกที่ดีที่สุด	(Selection	of	Optimal	Strategies)	
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นอกจากน้ัน	 ยงัมขีัน้ตอนของกระบวนการนโยบายทีก่�าหนดโดยคนอืน่	 เช่น	 ขัน้ตอนทีโ่จนส์	
(Jones)ก�าหนดมี	๑๑	ขั้นได้แก่	

๑)	 การรับรูปประเด็นและปัญหา	(perception)	

๒)	 การนิยาม(definition)	

๓)	 การรวบรวมข้อมูล	(aggregation)	

๔)	 การจัดองค์การ	(Organization)	

๕)	 การแสดงให้เห็นถึงประเด็นและปัญหา	(Representation)	

๖)	 การก�าหนดนโยบาย	(Formulation)	

๗)	 การสร้างความชอบธรรมให้กับนโยบาย	(Legitimation)	

๘)	 การจัดสรรงบประมาณ	(Appropriation)	

๙)	 การน�านโยบายไปปฏิบัติ	(Implementation)	

๑๐)	 การประเมินผล	(Evaluation)	และ	

๑๑)	 การแก้ไขปัญหาหรือยุตินโยบาย	(Resolution/Termination)	

(๕)	ด้านบริบท	(Context)	ของนโยบายสาธารณะ	ส�าหรับด้านนี้อาจวิเคราะห์นโยบายโดย	
กว้าง	 ๆ	 ออกเป็นการวิเคราะห์ประวัติศาสตร์กับการวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบ	 หรืออาจแบ่งเป็น
บริบททางเศรษฐกิจกับทางวัฒนธรรม	 ด้านบริบทนี้ลาสเวลล์ได้เน้นเอาไว้มากในเรื่องการสร้าง
นโยบายศาสตร์	

(๖)	ด้านเกณฑ์ปทสัถาน	(Normative	Criteria)	ของนโยบายสาธารณะ	การวเิคราะห์นโยบาย	
ส่วนใหญ่ยดึเกณฑ์ประสทิธิภาพหรอืประสทิธผิล	(Criteria	of	Efficiency/Effectiveness)	ส่วนเกณฑ์	
อื่นๆ	อาจได้แก่	ประเด็นเรื่องอ�านาจหรือการควบคุม	(Power/Control	Issues)	ประเด็นความเป็น	
ธรรมหรอืการกระจายทรพัยากร(equity/distribution	issues)	ซึง่ยิง่สองประเดน็หลงันีม้คีวามโดด	
เด่นเท่าไร	การวิเคราะห์นโยบายก็เป็นไปในเชิงการเมืองซับซ้อนมากเท่านั้น	

๗.๔ กระบวนการนโยบายสาธารณะ 

กระบวนการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	สามารถแบ่งออกได้เป็น	๕	ขั้นตอนใหญ่	ๆ	คือ	

๑)	ขั้นการก่อตัวของนโยบายสาธารณะ	(Public	Policy	Making)	

๒)	ขั้นการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	(Public	Policy	Decision-Making)	

๓)	ขั้นการนeเอานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ	(Public	Policy	Implementation)	

๔)	ขั้นการประเมินผลนโยบายสาธารณะ	(Public	Policy	Evaluation)	

และ	๕)	ขัน้การต่อเนือ่ง	การทดแทน	หรอืการยุตนิโยบายสาธารณะ	(Public	Policy	Maintenance/
Succession	or	Termination)	
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โดยข้อสมมตทิีอ่ยูเ่บือ้งหลงัแนวทางนีจ้ะมองว่ากระบวนการก�าหนดนโยบายเป็นผลมาจาก	
ความขัดแย้ง	 การต่อสู้	 การเจรจาต่อรองและการประนีประนอมระหว่างบุคคลและกลุ่มบุคคล
ต่าง	ๆ 	ที่มีบทบาทในแต่ละขั้นตอนต่าง	ๆ 	ของกระบวนการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	มากกว่ามอง
ว่า	 กระบวนการก�าหนดนโยบายสาธารณะเป็นเรื่องของทางเลือกท่ีมีเหตุผล	 (Rational	 Choice)	
แต่เป็นเรื่องของเหตุผลทางการเมือง	(Political	Reason)	หรือการใช้ค่านิยม	(Values)	บางชนิดมา
เป็นปัจจัยส�าคัญ	

ส�าหรับตัวแบบที่ใช้มองการเข้ามามีอิทธิพลในการก�าหนดนโยบายสาธารณะนั้น	Thomas	
R.	Dye	เสนอตัวแบบในการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	ดังต่อไปนี้	คือ	

๑)	ตัวแบบสถาบัน	(Institutionalism)	คือสถาบันทางการเมืองต่าง	ๆ 	มีส่วนในการก�าหนด	
นโยบายสาธารณะเช่น	พรรคการเมือง	ข้าราชการ	สมาคมการค้า	เป็นต้น	

๒)	ตัวแบบกระบวนการ	(Process)	เป็นการมองว่ากระบวนการก�าหนดนโยบายสาธารณะ
มกีระบวนการน�าเข้า	(Input)	และผลผลติ	(Output)	ในขณะท่ีกมี็การป้อนผลย้อนกลบัไปยงัการน�า
เข้าใหม่	 (Feed	Back	Process)	 โดยในแต่ละขั้นตอนก็จะมีผู้เล่นต่างๆ	 เข้ามาร่วมมีอิทธิพลในขั้น
ตอนต่างๆ	

๓)	ตวัแบบค่อยเป็นค่อยไป	(Incrementalism)	ตวัแบบนีจ้ะมองว่า	ผูม้บีทบาทในการก�าหนด	
นโยบายสาธารณะคือ	กลไกข้าราชการประจ�า	ซึ่งโดยปกติการเสนอขออนุมัติงบประมาณประจ�าป
จะ	ใช้การอ้างอิงจากฐานของปก่อน	ๆ	และเพิ่มเป็นสัดส่วนขึ้นไปในปต่อ	ๆ	ไป	

๔)	 ตัวแบบชนชั้นน�า	 (Elite	 Theory)	 ตัวแบบนี้จะมองว่าชนชั้นน�าจะมีส่วนส�าคัญในการ
ก�าหนดนโยบาย	โดยท่ัวไปกลุม่ชนชัน้น�าจะมค่ีานยิมและทศันคตทิีเ่ป็นไปในทศิทางใกล้เคยีงกนั	และ
พยายามรักษาผลประโยชน์ของกลุ่มตนเอาไว้	 นอกจากน้ีอาจต้องใช้เวลานานกว่าท่ีจะรับสมาชิก
ใหม่	ๆ	เข้ามาในกลุ่ม	

๕)	ตัวแบบอื่น	ๆ	เช่น	ตัวแบบกลุ่ม	(Group	Model),ตัวแบบเหตุผล	(Rationalism)	และ	
ตัวแบบทฤษฎีเกม	(Game	Theory)	เป็นต้น	

โดยทัว่ไป	ในทกุสังคมกจ็ะมรูีปแบบของตวัแบบต่าง	ๆ 	ผสมผสานกนัในกระบวนการก�าหนด	
นโยบายสาธารณะ	

นโยบายสาธารณะที่ควรจะเป็น	 รัฐบาลซึ่งมีที่มาจากประชาชนจะต้องรับฟังเสียงจาก	
ประชาชนเพือ่รกัษาฐานคะแนนเสยีงของตนเองเอาไว้	ด้ังน้ันรฐับาลมักจะก�าหนดนโยบายสาธารณะ
ที	่ตอบสนองความต้องการของประชาชน	ในขณะท่ีจะต้องมีวสิยัทัศน์เลง็เหน็ความเปลีย่นแปลงของ	
สงัคม	สภาพแวดล้อม	และความต้องการในอนาคต	จงึต้องมดีลุยภาพในการก�าหนดนโยบาย	สาธารณะ
ท่ีสามารถรองรบัความเปลีย่นแปลงดงักล่าวเอาไว้ด้วย	ซึง่โดยปกตนิโยบายเหล่าน้ีอาจยงัไม่	ตรงกบั
ความต้องการของประชาชนในปัจจุบัน	
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ส�าหรบัการคาดการณ์ความเปลีย่นแปลงในอนาคต	กส็ามารถท�าได้จากเครือ่งมอืหลายชนดิ	
เช่น	การคาดการณ์อนาคต	(Foresight),	การก�าหนดฉากทัศน์อนาคต	(Scenario	Planning)	หรือ	
แม้แต่การใช้การพยากรณ์โดยประวัติศาสตร์อนาคต	(Future	History)	เป็นต้น	แนวโน้มส�าคัญ	ๆ	
ท่ีผูร้้อน,	ปัญหาความมัน่คงทัง้ภายในและระหว่างประเทศ	ทัง้ความมัน่คงตามแบบ	และความมัน่คง	
รูปแบบใหม่	เป็นต้น	

อย่างไรกต็ามการก�าหนดนโยบายสาธารณะอาจสร้างผลกระทบให้กบัสมาชกิคนอืน่ในสงัคม	ได้	
ดงันัน้ตามหลกัพาเรโต	(Pareto	Efficiency)	ผูก้�าหนดนโยบายจ�าเป็นจะต้องหาทางจดัสรร	ทรพัยากร
เพื่อยังประโยชน์ให้กับสมาชิกในสังคม	 โดยไม่ท�าให้สมาชิกคนอื่นหรือกลุ่มอื่นได้รับความเสียหาย	
หากเกดิกรณดีงักล่าวขึน้ผูก้�าหนดนโยบายจะต้องแก้ปัญหาด้วยการจดัมาตรการชดเชย	หรอืการใช้
สวัสดิการสังคมเข้าช่วยเหลือสมาชิกในสังคม	

โดยทัว่	ไปการกระจายทรพัยากรให้กบัสมาชกิในสงัคม	เราจะต้องพจิารณาปัญหาเร่ืองความ	
ยุติธรรมด้วย	 ซ่ึงอาจต้องพิจารณาในสองมิติคือ	 ความยุติธรรมในแนวราบ	 (Horizontal	 Equity)	
เช่น	 พิจารณาเก็บภาษีในอัตราเดียวกันทั้งหมด	 (ในขณะนี้เป็นนโยบายเรื่องภาษีมูลค่าเพิ่ม)	 และ	
ความยุติธรรมในแนวตั้ง	(Vertical	Equity)	เช่นการพิจารณาเก็บภาษีในอัตราที่ก้าวหน้า	ผู้มีรายได้
มากก็จ่ายภาษีมาก	ในขณะที่ผู้มีรายได้น้อยก็จ่ายภาษีน้อย	เพื่อชดเชยและช่วยเหลือสมาชิกที่ขาด
โอกาสในสังคมเป็นต้น		

๗.๕ ประเภทของนโยบายสาธารณะ 

นโยบายสาธารณะ	อาจจ�าแนกเป็นประเภทต่าง	ๆ	ได้	ดังนี้	คือ	

๑.	นโยบายมุง่เน้นขอบเขตเฉพาะด้านและนโยบายมุง่เน้นสถาบนัก�าหนดนโยบาย	นโยบาย
มุง่เน้นขอบเขตเฉพาะด้าน	เช่น	นโยบายด้านการเมอืง	นโยบายด้านการบริหาร	นโยบายด้านเศรษฐกจิ	
นโยบายด้านสังคม	 นโยบายมุ่งเน้นสถาบันท่ีก�าหนดนโยบาย	 สถาบันนิติบัญญัติ	 สถาบันบริหาร	
สถาบันตุลาการ	

๒.	นโยบายมุง่เน้นเนือ้หาสาระและนโยบายมุง่เน้นขัน้ตอนการปฏบิตั	ินโยบาย	มุง่เน้นเนือ้หา
สาระ	รัฐบาลมีประสงค์ที่จะท�าอะไร	เพื่อสนองต่อความ	ต้องการของประชาชน	สิ่งที่รัฐบาลตัดสิน
ใจอาจก่อให้เกิดผลประโยชน์หรือต้นทุนต่อประชาชน	 หรือ	 อาจท�าให้ประชาชนกลุ่มใดได้เปรียบ
หรือเสียเปรียบ	 เช่น	 นโยบายการสร้างทางด่วนในเขตกรุงเทพ	 และปริมณฑล	 นโยบายการสร้าง
เขื่อนขนาดใหญ่	

นโยบาย	มุ่งเน้นขั้นตอนการปฏิบัติ	จะมีลักษณะเกี่ยวข้องกับวิธีการด�าเนินการ	นโยบายว่า
จะด�าเนินการอย่างไร	 และใครเป็นผู้ด�าเนินการดังนั้นนโยบายนี้จะคลอบคลุมองค์การที่จะต้องรับ
ผิดชอบการบังคับใช้นโยบาย	 เช่น	 นโยบายส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม	 โดยให้คณะ
กรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบ	
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๓.	นโยบายมุ่งเน้นการควบคุมโดยรัฐและนโยบายมุ่งเน้นการควบคุมตนเอง	 นโยบาย	
มุ่งเน้นการควบคุมโดยรัฐ	 ลักษณะโนโยบายประเภทน้ีมุ่งเน้นก�าหนด	 ข้อจ�ากัดเก่ียวกับพฤติกรรม
ของปัจเจก	บคุคลซึง่เป็นการลดเสรภีาพหรอืการใช้ดลุยพินิจท่ีจะกระท�า	สิง่หนึง่สิง่ใดของผูถ้กูควบคุม	
เช่น	นโยบายควบคุมอาวุธปน	วัตถุระเบิด	นโยบายควบคุมการพนันนโยบายลดอุบัติเหตุจากการขี่
รถจักรยานยนต์	

นโยบายมุ่งเน้นการควบคุมก�ากับตนเอง	 ลักษณะมีลักษณะคล้ายคลึงกับนโยบายเน้นการ	
ควบคุมโดยรัฐ	 แต่แตกต่างกันคือ	 มีลักษณะของการส่งเสริมการป้องกันผลประโยชน์และความรับ
ผิดชอบของกลุ่มตน	เช่น	พ.ร.บ.วิชาชีพเภสัชกรรม	พ.ศ.	๒๕๓๗	พ.ร.บ.ทนายความ	พ.ศ.	๒๕๒๘	

๔.	นโยบายมุง่เน้นการกระจายผลประโยชน์	และนโยบายมุง่เน้นการกระจายความเป็นธรรม	

นโยบาย	มุ่งเน้นการกระจายผลประโยชน์	การจ�าแนกโดยการใช้เกณฑ์การรับผลประโยชน์	
จากนโยบายของรัฐ	 เป็นนโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรบริการหรือผลประโยชน์ให้กับประชาชน	
บางส่วน	อย่างเฉพาะเจาะจง	ซึ่งผู้รับผลประโยชน์อาจจะเป็น	ปัจเจกบุคคล	กลุ่มคนองค์การ	เช่น	
นโยบายการ	แก้ปัญหาธุรกิจอสังหาริมทรัพย์	

นโยบายมุง่เน้นการกระจายความเป็นธรรมเป็นความพยายามของรฐัท่ีจะจัดสรรความ	ม่ันคง	
รายได้	ทรพัย์สนิและสทิธต่ิาง	ๆ	ให้แก่ประชาชนอย่างเป็นธรรม	เช่น	นโยบายพืน้ฐานไม่ต�า่กว่า	๑๒	ป	
นโยบายการจัดตั้งธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์	

๕.	นโยบายมุ่งเน้นเชิงวัตถุ	และนโยบายมุ่งเน้นเชิงสัญลักษณ์นโยบาย	มุ่งเน้นเชิงวัตถุ	เกิด
ขึน้เพือ่ก่อให้เกดิการจัดหาทรัพยากรหรอือ�านาจทีจ่ะให้	ประโยชน์แก่บคุคล	กลุม่ต่าง	ๆ 	เช่น	นโยบาย
ช่วยเหลือเกษตรกรที่ประสงอุทกภัย	นโยบายปรับปรุง	ชุมชนแออัด	

นโยบายมุ่งเน้นเชงิสญัลกัษณ์	เป็นลกัษณะของนโยบายทีต่รงกนัข้ามกบันโยบาย	มุง่เน้นเชงิ
วัตถุคือเป็นนโยบาย	 ที่มิได้เป็นการจัดสรรเชิงวัตถุหรือสิ่งของที่จับต้องได้แต่เป็นนโยบายมุ่ง	 เสริม
สร้างคุณค่าทางจิตใจให้แก่ประชาชน	 เช่น	 นโยบายรณรงค์รักษาสิ่งแวดล้อม	 นโยบายส่งเสริม	
เอกลักษณ์	

๖.	นโยบายมุ่งเน้นลักษณะเสรีนิยมและ	นโยบายมุ่งเน้นลักษณะอนุรักษ์นิยม	

นโยบาย	 มุ่งเน้นลักษณะเสรีนิยม	 เป็นนโยบายที่เกิดจากการผลักดันของกลุ่ม	 ความคิด
ก้าวหน้าที่ต้องการจะเห็นการเปลี่ยนแปลงทางสังคม	 โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงไปสู่สังคม	
สมัยใหม่ที่มุ่งเน้นความเสมอภาค	เช่น	นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ	นโยบายการกระจายอ�านาจ	
การปกครองส่วนท้องถิ่น	

นโยบายมุง่เน้นลกัษณะอนรัุกษ์นยิม	แนวความคดิกลุม่นีจ้ะอยูใ่นกลุ่มชนชัน้ของ	สงัคมกลุม่
ความคิดเหล่านี้จะเห็นว่า	สิ่งที่ด�ารงอยู่นั้นดีอยู่แล้วถ้าจะท�าการเปลี่ยนแปลงแก้ไขควรท�าแบบค่อย
เป็นค่อยไป	รกัษาผลประโยชน์ของกลุม่	ต่อต้านการเปลีย่นแปลงใหม่	ๆ 	เช่น	นโยบายจดัตัง้	รฐัวสิาหกจิ
เพื่อผูกขาดการผลิตสินค้าและบริการ	
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๗.	นโยบายมุง่เน้นลักษณะสนิค้าสาธารณะ	และนโยบายมุง่เน้นลกัษณะสนิค้าเอกชนนโยบาย	
มุ่งเน้นลักษณะสินค้าสาธารณะ	 คือการก�าหนดสินค้าที่ไม่สามารถแยกกลุ่ม	 ผู้รับผลประโยชน์ออก
จากนโยบายได้	 เมื่อรัฐจัดสรรสินค้านั้นแล้วประโยชน์จะตกอยู่กับประชาชนทุกคนไม่จ�ากัดบุคคล	
กลุ่ม	เช่น	นโยบาย	ป้องกันประเทศ	นโยบายควบคุมจราจร	

นโยบาย	มุง่เน้นลกัษณะสินค้าเอกชน	สนิค้าเอกชนสามารถแยกกลุม่ผูร้บั	ผลประโยชน์ออก
เป็นหน่วยย่อยๆ	 ได้และสามารถเก็บค่าใช้จ่ายอันเนื่องจากผุ้ได้รับผลประโยชน์ได้	 โดยตรง	 เช่น	
การเก็บขยะของเทศบาลการไปรษณีย์โทรเลข	

๗.๖ จุดเริ่มต้นของการศึกษานโยบายสาธารณะ 

ในทางวิชาการการศึกษานโยบายสาธารณะเริ่มต้นอย่างเป็นทางการภายใต้ชื่อ	 “นโยบาย	
ศาสตร์”(Policy	 Science)	 อันเป็นผลมาจากการเสนอของเลินเนอร์	 (Learner)	 และลาสเวลล์	
(Lasswell)	ในงานชื่อ	“The	Policy	Sciences”	เมื่อป	ค.ศ.	๑๙๕๑	ต่อมาไม่นาน	ลาสเวอลล์ก็ได้
รบัการยกย่องให้เป็นผูก่้อตัง้นโยบายศาสตร์ยคุใหม่	(the	Modern-Day	Founder	of	Policy	Science)	
สาเหตุมาจากลาสเวลล์รู้สึกผิดหวังกับการแยกศาสตร์ออกมาเป็นศาสตร์สาขาเฉพาะสาขาที่เกิด
ช่วงหลงัสงครามโลกครัง้ทีส่องเขาจงึได้เสนอให้นโยบายศาสตร์เป็นศูนย์กลางของการรวม	สงัคมศาสตร์
ต่างๆ	เข้าด้วยกันวัตถุประสงค์ของเขานั้นไม่ใช่ทั้งการแยกศาสตร์ออกไปศาสตร์เฉพาะสาขาเหมือน
ท่ีนิยมกระท�ากนัอยูเ่วลานัน้กบัทัง้ไม่ใช่เน้นการน�าเอาศาสตร์ไปปฏบิตัเิหมอืนทีไ่ด้ถกเถียงกนัอยูก่่อน
หน้านั้นแต่เขาเห็นว่านโยบายศาสตร์นั้นจะต้องพัฒนาไปสู่	“ทฤษฎีทั่วไปของการ	เลือก”(General	
Theory	of	Choice)	ส่วนประเดน็ปัญหาในทางปฏิบัติท่ีเผชิญอยู่นัน้เขามองว่าไม่ใช่หวัใจของนโยบาย
ศาสตร์	

ทรรศนะของลาสเวลล์นับว่าแตกต่างไปจากความเห็นของนักวิชาการก่อนหน้านั้นเพราะ	
ลาสเวลล์มุ่งสร้างทฤษฎี	(Theorectically-Oriented	Policy	Science)	แต่ทรรศนะที่มีอยู่ก่อนมุ่ง	
วิเคราะห์นโยบายเพื่อรับใช้รัฐบาลทั้งนี้ลาสเวลล์ก็ถือว่าการปฏิบัติเป็นส่วนส�าคัญส่วนหนึ่งของ	
นโยบายศาสตร์และถือว่านโยบายศาสตร์ต่างจากสังคมศาสตร์ประยุกต์อื่นๆ	 ตรงที่สนใจปัญหา
รากฐานของมนุษย์นอกจากนั้นเขายังเห็นว่านโยบายศาสตร์จะต้องมีมุมมองที่กว้างระดับโลกต้อง
เน้นบริบททางประวัติศาสตร์เน้นการศึกษาการเปลี่ยนแปลง	เช่น	การเผยแพร่สิ่งใหม่	การประดิษฐ์	
คิดค้นและการปฏิวัติตัวอย่างที่เขายกมาได้แก่	 งานที่ได้ศึกษาถึงนโยบายสิทธิพลเมืองของกันนาร์	
เมอร์ดัล	(Gunnar	Myrdal)	เรื่อง	“An	American	Cilemma”	เมื่อป	ค.ศ.	๑๙๔๔	

ในเวลาต่อมา	ลาสเวลล์ยังได้กระตุ้นให้นักรัฐศาสตร์ช่วยกันสร้างนโยบายศาสตร์ในงานชื่อ	
“The	Future	of	Ploitical	Science”	ของเขาเมื่อ	ค.ศ.	๑๙๖๓	ได้เรียกร้องให้นักรัฐศาสตร์	สนใจ	
ทฤษฎีการเลือก	(Theory	of	Choice)	ในการตัดสินใจทางการเมือง	ซึ่งจัดว่าเป็นส่วนที่ส�าคัญที่สุด	
ของนโยบายศาสตร์	อย่างไรกต็าม	ข้อเสนอของลาสเวลล์ไม่ค่อยประสบความส�าเรจ็	เหตผุลกเ็พราะ	
ประการแรก	 ลาสเวลล์ต้องการให้นโยบายศาสตร์เป็นส่ือของการสร้างสังคมศาสตร์ท่ีเป็นเอกภาพ	
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(Unifying	 Social	 Science)	 คือ	 ต้องการใช้นโยบายเป็นกรอบของการศึกษาที่ว่าความเป็นจริง	
กลับกลายเป็นความพยายามแยกนโยบายศาสตร์ออกมาเป็นสาขาใหม่อีกสาขาวิชาหนึ่ง	ประการที่	
สองลาสเวลล์ต้องการพฒันาทฤษฎกีารเลอืกเพือ่น�าไปสูจุ่ดมุ่งหมายในการพฒันานโยบายสาธารณะ	
ในระบอบประชาธปิไตย	โดยหวงัว่า	นโยบายจะช่วยพัฒนาประชาธปิไตยและศักดิศ์รคีวามเป็นมนุษย์	
ลึกๆ	 แล้วลาสเวลล์เห็นว่าสามารถน�าเอาวิธีการทางด้านพฤติกรรม	 (Behavioral	 Methode)	
มาสนับสนนุเป้าหมายทางด้านมนษุยนยิม	(Humanisticends)	ได้แต่ว่าในทางปฏบิตักิลบัท�าให้เกิด
การตคีวามขึน้มาว่าจริงๆ	แล้วนโยบายสาธารณะต้องการเน้นจดุใดกนัแน่ระหว่างกฎเกณฑ์ทางทฤษฎี
กับการแก้ไขปัญหาที่เป็นอยู่จริง	 หรือนักนโยบายสาธารณะควรวางตัวเป็นกลางหรือว่ามุ่งรับใช้
ระบอบประชาธิปไตย	หรือว่ารับใช้รัฐหรือพลเมืองท�าให้เกิดปัญหาเรื่องขอบข่ายของเนื้อหาวิธีการ
ศึกษาและวิธีการปฏิบัติยิ่งในงานชิ้นหลังในป	ค.ศ.	๑๙๗๑	ที่ชื่อ	“A	Preview	of	Policy	Science”	
ลาสเวลล์	 อธิบายว่านักนโยบายศาสตร์	 คือ	 คนที่มีความสามารถใช้ทักษะเพื่อให้เกิดการตัดสินใจ
ทีก่ระจ่างแจ้งเหมาะสมตามทีร่ฐัและพลเมอืงร้องขอมา	งานช้ินหลังน้ีจึงถกูกลุม่นักวเิคราะห์นโยบาย	
(Policy	Analysis)	ยกย่องและให้ความส�าคัญโดยเน้นว่านกัวิเคราะห์นโยบายจะต้องได้รบัการพฒันา
ทักษะทุกด้าน	 เพื่อวิเคราะห์นโยบายให้กับรัฐบาลอย่างไรก็ตาม	 กลุ่มนักวิเคราะห์นโยบายยุคแรก
ถกูโจมตว่ีาได้เปลีย่นจดุยนืของนโยบายศาสตร์จากการรบัใช้อดุมการณ์ประชาธปิไตยมาเป็นการรบั
ใช้รัฐบาล	

ต่อมาในช่วงทศวรรษ	๑๙๕๐	และ	๑๙๖๐	ก็เกิดความคิดเห็นต่อการศึกษานโยบายศาสตร์	
แตกต่างกันเป็น๒แนว	 คือ	 แนวการศึกษาภาพรวมกับการต่อต้านภาพรวม	 (Synoptic	 and	
Anti	Synoptic	Approach)	แนวภาพรวมหมายถึงการเน้นการมองภาพรวมทั้งหมด	 (Overview	
of	the	Whole)	โดยอาศัยแบบอย่างจากการวิเคราะห์ระบบ	(System	Analysis)	เช่น	การศึกษา
ของอีสตัน	(Easton)	ใน	ค.ศ.	๑๙๕๓	ส่วนแนวที่ต่อต้านนั้น	เห็นว่าเป็นไปไม่ได้ที่จะท�าความเข้าใจ
ภาพรวมทัง้หมดทัง้ระบบ	เช่น	การศกึษาของไซมอน	(Simon)	หรอืวอลโด	(Waldo)	เมือ่	ค.ศ.	๑๙๕๒	

แนวทางท้ังสองน้ีได้ท�าให้เกิดการถกเถียงต่อเนื่องกันเป็นเวลานานจนถึงปัจจุบัน	 แนวแรก	
เน้นการสร้างศาสตร์ตามหลักนโนบายศาสตร์ของลาสเวลล์	 จึงถูกเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า	 “ส�านัก
วิเคราะห์เชิงประจักษ์”	 (Empirico-Analytic	 School)	 ส�าหรับแนวหลังเป็น	 “แนวมนุษยนิยม”	
(Humanistic)	 เรียกอีกอย่างหน่ึงว่า	 “พหุนิยมใหม่”	 (Neo-Pluralist)	 ซึ่งให้ความส�าคัญกับกลุ่ม
หลากหลายและการบริหารประชาธิปไตย	

สรปุได้ว่า	การศกึษานโยบายสาธารณะเริม่แรกใช้ค�าว่า	“นโยบายศาสตร์”	มาจากการเสนอ	
ของเลินเนอร์และลาสเวลล์	เมื่อป	ค.ศ.	๑๙๕๑	ข้อเสนอนั้นครอบคลุมหลายส่วน	ได้แก่ปรัชญาของ	
ระบอบประชาธิปไตยและมนุษยนิยมการมุ่งเน้นการสร้างทฤษฎีการเลือกส�าหรับการตัดสินใจของ
รฐัและการน�าเอาทฤษฎไีปปฏบิตัเิพือ่ตอบสนองต่อความต้องการของรฐัและพลเมอืงดงันัน้จงึท�าให้
เกดิการตคีวามและเกดิกลุม่การศึกษาวเิคราะห์นโยบายสาธารณะท่ีมีจุดเน้นแตกต่างกนัตามมาอาทิ
กลุม่ทีเ่น้นภาพรวมกลุม่ทีต่่อต้านภาพรวมหรอืกลุม่ท่ีเน้นมนุษยนิยมในทศวรรษ	๑๙๕๐	และ	๑๙๖๐	
ตลอดจนการแปลความหมายของค�าที่แตกต่างกันในภายหลัง	
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๗.๗ การศึกษานโยบายสาธารณะในยุคหลัง 

หลักจากที่	Brian	W.Hogwood	and	Lewis	A	Gunn๑๑	เสนอให้ศึกษานโยบายศาสตร์เมื่อ
ป	ค.ศ.๑๙๕๑	แล้ว	การศกึษานโยบายสาธารณะได้พฒันาต่อมาอีกหลายป	แต่ใช้ชือ่	๒	ชือ่หลกั	ๆ	คือ	
(๑)	การศึกษานโยบาย	(Policy	Studies)	และ	(๒)	การวิเคราะห์นโยบาย	(Policy	Analysis)	

การแบ่งประเภทการศกึษานโยบายสาธารณะมาจากหนงัสอืของลาสเวลล์	ชือ่	“A	Preview	
of	Policy	Science)”เมื่อ	ปค.ศ.	๑๙๗๑	ซึ่งให้ความหมายของนโยบายศาสตร์ไว้ว่าเป็นกระบวน
การท่ีก่อให้เกดิ	“ความรู้ของ”	และ	“ความรู้ใน”	กระบวนการนโยบาย	(the	Process	of	Producting	
Knowledge	of	and	in	Policy	Processes)	

ขยายความคือ	“ความรู้ของนโยบาย”	หมายถึง	การศึกษาอย่างเป็นระบบในเชิงประจักษ์
ว่านโยบายเกิดขึ้นมาได้อย่างไรและก่อให้เกิดผลอะไร	 (Knowledge	of	Refers	to	Systematic,	
Empirical	Studies	of	how	Policies	are	made	and	put	into	Effect)	ส่วน	“ความรูใ้นนโยบาย”	
หมายถึง	 ความเข้าใจความเป็นจริงของการตัดสินใจ	 ซึ่งส่วนหนึ่งมาจากการเข้าถึงแหล่งความรู้	
(Knowledge	in	refers	to	Understanding	that	the	Realism	of	a	Decision	Depends	in	
Part	on	Access	to	the	Stock	of	Available	Knowledge)๑๒	

จากการแบ่งประเภทนโยบายสาธารณะของลาสเวลล์นี้	 ฮ็อกวูด	 (Hoogwood)	 และกันน์	
(Gunn)	น�ามาขยายความว่าความรู้ของนโยบาย	 (Knowledge	of)	หมายถึง	ความรู้เชิงพรรณนา
และอธิบาย	(Descriptive	and	Explanatory	Knowledge)	ส่วนความรู้ในนโยบาย	หมายถงึ	ความรู้
ที่ก�าหนดขั้นตอนวิธีการปฏิบัติ	(Prescriptive	Knowledge)	

Brian	W.Hogwood	and	Lewis	A	Gunn๑๓	แบ่งนโยบายสาธารณะออกเป็น	๒	ประเภท
ใหญ่ๆ	คือ	ความรู้ในเชิงพรรณนาและอธิบาย	เรียกว่า	“การศึกษานโยบาย”	(Policy	Studies)	และ
ความรู้ที่ก�าหนดขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติ	(Prescriptive	Activities)	

แสดงถึงประเภทของนโยบายสาธารณะ	๒	ประเภท	คือ	การศึกษานโยบาย	(policy	stur-
dies)กบัการวเิคราะห์นโยบาย	(policy	analysis)	ด้านการศึกษานโยบายเป็นการศึกษาในเชิงทฤษฎี
เพื่อพรรณนาและอธิบาย	ประกอบด้วย	๔	ส่วน	คือ	

๑๑	Larry	N.	Gerston,	Making	public	policy:	Form	conflict	to	resolution,	p.18-20.
๑๒	cited	in	William	N.Dunn,	Public	policy	analysis	:	An	introduction,	(New	Jersey	:	Prentice	

Hall,	1981),	p.19.
๑๓	Brian	W.	Hogwood	and	Lewis	A	Gunn,	Policy	analysis	for	the	real	world,		(London	:	Oxford	

University	Press,	1984),	p.	26.
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(๑)	การศึกษาเนื้อหานโยบาย	(Study	of	Policy	Content)	

(๒)	การศึกษากระบวนการนโยบาย	(Study	of	Policy	Process)	

(๓)	การศึกษาผลผลิตของนโยบาย	(Study	of	Policy	Outputs)	

(๔)	 การศึกษาการประเมินผลนโยบาย	 ส่วนด้านการวิเคราะห์นโยบายเป็นการศึกษาทาง
ปฏิบัติเพื่อก�าหนดขั้นตอนวิธีการปฏิบัติ	ประกอบไปด้วย	๔	ส่วนเช่นกัน	คือ	

(๑)	การวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อก�าหนดนโยบาย	(Information	for	Policy	Making)	

(๒)	 การวิเคราะห์เพื่อหาความสนับสนุนในกระบวนการนโยบาย	 (Process	 Advocacy)
อันหมายถึงการผลักดันการด�าเนินงานตามนโยบาย	

(๓)	 การสนับสนุนนโยบาย	 (Policy	 Advocacy)	 หมายถึง	 การวิเคราะห์เพื่อผลักดัน
ตัวนโยบาย	 ซึ่งจ�าแนกได้อีก	 ๒	 แบบ	 คือ	 วิเคราะห์โดยนักวิเคราะห์ในพื้นฐานที่เป็นนักการเมือง	
(Analyst	as	Political	Actor)	กับวิเคราะห์โดยนักการเมืองในฐานะที่เป็นนักวิเคราะห์	(Political	
Actor	as	Analyst)	

(๔)	การวเิคราะห์เพือ่ประเมนิผลนโยบาย	(Evaluation)	ซึง่ส่วนสดุท้ายน้ีเป็นท่ีน่าสงัเกตว่า
เป็นส่วนที่ต้องมีด้วยกันไม่ว่าจะเป็นการศึกษานโยบายหรือการวิเคราะห์นโยบาย	

การศึกษาและการวิเคราะห์นโยบายนี้ด�าเนินมาเรื่อย	 จนถึงเมื่อต้นทศวรรษ	 ๑๙๗๐	
นักวิชาการเร่ิมมีความรู้สึกตรงกันว่าการศึกษานโยบายสาธารณะเริ่มห่างไกลออกไปจากรัฐศาสตร์	
และรฐัประศาสนศาสตร์	เนือ่งจากการวเิคราะห์นโยบายเริม่ใช้วธิกีารท่ีมีรปูแบบท่ีเป็นทางการมากขึน้	
โดยเฉพาะเทคนิคทางคณิตศาสตร์และสถิติ	 นโยบายสาธารณะจึงเริ่มมีทิศทางของตัวเองและมี
อิทธิพล	ต่อการจัดการภาครัฐ	แต่ก็ท�าให้เกิดปัญหาใหม่อีกว่านโยบายสาธารณะยังสมควรที่จะเป็น
ส่วนหน่ึงของรฐัศาสตร์และรฐัประศาสนศาตร์ต่อไปหรอืไม่	โดยเฉพาะนักเศรษฐศาสตร์ซึง่น�าเอาวธิี
การทางเศรษฐศาสตร์	มาใช้และสร้างตัวแบบเพื่อวิเคราะห์นโยบาย	

ในยุคหลังทศวรรษ	๑๙๗๐	เป็นต้นมา	จึงมีการแบ่งนโยบายสาธารณะเป็นอีกแบบหนึ่ง	คือ	
(๑)	การวิเคราะห์นโยบาย	(Policy	Analysis)	และ	(๒)	นโยบายสาธารณะทางการเมือง	(Political	
Public	Policy)	

การวิเคราะห์นโยบาย	หมายถงึ	การใช้เทคนิคต่างๆ	วเิคราะห์นโยบายโดยเน้นทีก่ารตัดสนิใจ	
(Decision-Making)และการก�าหนดนโยบาย	 (Policy	 Formation)	 โดยเน้นที่การใช้ตัวแบบทาง
สถิติและคณิตศาสตร์	เช่น	การวิเคราะห์ผลประโยชน์และต้นทุน	(Benefit-Cost	analysis)	ทฤษฎี
ตัดสินใจ	(decision	theory)	การวิเคราะห์ระดับที่เหมาะสมที่สุด	(Optimum	Level	Analysis)
ทฤษฎกีารจดัสรร	ทรัพยากร	(Allocation	Theory)	ตวัแบบเวลาท่ีเหมาะสมทีส่ดุ	(Ttime-Optimization)	
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ส่วนนโยบายสาธารณะทางการเมอืงสนใจทีผ่ลลพัธ์	(Results	or	Outcomes)	ของนโยบาย	
ปฏสัิมพนัธ์ทางการเมอืงทีเ่ป็นตวัก�าหนดเหตกุารณ์ใดเหตกุารณ์หนึง่	และอาณาบรเิวณของนโยบาย	
(Policy	 Areas)	 บางด้าน	 เช่น	 นโยบายสาธารณสุข	 นโยบายการศึกษา	 นโยบายสวัสดิการ	 และ	
นโยบายสิ่งแวดล้อม	

จากการส�ารวจพบว่า	 การศึกษานโยบายสาธารณะในฐานะสาขาหนึ่งนั้นเริ่มต้นจริงๆ	 เมื่อ
ราวทศวรรษ	๑๙๕๐	-๑๙๗๐	การศกึษานโยบายสาธารณะในปัจจบุนัมท้ัีงทีเ่ป็นกระบวนทัศน์ทีแ่ยก	
ออกมาจากรฐัศาสตร์และรฐัประศาสนศาตร์	หรอืไม่กเ็ป็นส่วนหนึง่ของรฐัศาสตร์และรฐัประศาสน	ศาสตร์	
แต่ส่วนใหญ่แล้วจะสัมพันธ์ใกล้ชิดกับรัฐประศาสนศาสตร์โยเฉพาะการวิเคราะห์ภายใต้ตัว

แบบดัง้เดมิ	คอื	ตวัแบบระบบราชการ	(Bureaucratic	Model)	และแนวทางคิดการแสวงหา
วิธีการที่	ดีที่สุด	(One	Best	Way	Thinking)	การศึกษาที่ยึดตัวแบบดั้งเดิมถูกวิจารณ์ว่าหาข้อมูล
เชิงประจักษ์	 เพื่อใช้เป็นเหตุผลสนับสนุนการตัดสินใจมากกว่าการแก้ปัญหาที่รากฐาน	 ส่วนการ
วิเคราะห์นโยบาย	 สาธารณะตามตัวแบบการจัดการ	 (Managerialist	 Model)	 ก็ค่อนไปทาง
เศรษฐศาสตร์ซึ่งก็อาจใช้ได้	แต่ก็มีพื้นฐานต่างไปจากการวิเคราะห์ทางรัฐประศาสนศาตร์	

การพัฒนาการศึกษานโยบายสาธารณะมีความส�าคัญต่อการศึกษาการบริหารภาครัฐ	 แม้
อาจถกูวิจารณ์ว่าแคบ	สนใจเฉพาะงานรัฐบาล	และนโยบายสาธารณะทางการเมอืงถกูลดความส�าคญั
ลงเหลือแต่การจัดการ	 แต่การศึกษาและการวิเคราะห์นโยบายก็ยังเป็นประโยชน์ในแง่ท่ีท�าให้เกิด
ความสนใจศกึษาสิง่ทีร่ฐับาลท�าอาจน�าไปคดัค้านวธิปีฏบิตัหิรอืใช้วธิเีชงิประจกัษ์เพือ่วเิคราะห์นโยบาย	
สาธารณะ๑๔	

๑๔	Owen	Hughes,	Public	management	and	administration	:	An	introduction,	3Nd	ed.	(New	

York	:	Palgrave	Macmillan,	2003),	pp.113-115.
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๗.๘ สถาบันที่มีบทบาทในการก�าหนดนโยบายสาธารณะในประเทศไทย 

มีอ�านาจในการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	 ได้แก่	 ผู้น�าทางการเมือง	 ฝายบริหาร	 ฝายนิติ	
บัญญัติ	ฝายตุลาการ	พรรคการเมือง	สถาบันราชการ	ข้าราชการ	และประมุขของประเทศ	

ลักษณะของนโยบายสาธารณะที่ดีควรมีลักษณะดังนี้	

๑.	 ไม่ขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญที่ใช้ปกครองประเทศ	

๒.	 ไม่บั่นทอนความมั่นคงและผลประโยชน์ของชาติ	ไม่ว่าโดยทางตรงและทางอ้อม	

๓.	กระบวนการจัดท�านโยบายต้องมีประสิทธิภาพ	มีกระบวนการศึกษาปัญหาต่างๆ	อย่าง
มีระบบค้นหาสาเหตุที่แท้จริง	และหาหนทางการแก้ไขที่ดีที่สุด	แล้วจึงน�ามาออกเป็นนโยบาย	

๔.	นโยบายสาธารณะทีด่	ีควรจะเกดิจากการมีส่วนร่วมของประชาชน	หน่วยงานและองค์กร	
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วน	

๕.	นโยบายสาธารณะนัน้ท�าให้ประชาชนในประเทศมีความผาสุกและสามารถอยูร่่วมกนัใน	
สังคมได้อย่างสมานฉันท์	ไม่ก่อให้เกิดการแตกแยกความสามัคคีของประชาชน	

๖.	 วัตถุประสงค์ของนโยบายสาธารณะนั้น	 ต้องยึดถือผลประโยชน์ของประชาชนจ�านวน
มาก	มิใช่การเพื่อประโยชน์เฉพาะบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง	

๗.๙ มิติการมองนโยบายสาธารณะ 

นโยบายสาธารณะมองได้หลายมิติ	ตัวอย่าง	ฮ็อกวูดและกันน์๑๕	(Policy	analysis	for	the	
real	world,pp.๑๒-๓๑.)	ได้แบ่งมิติการมองนโยบายสาธารณะออกเป็น	๑๐	ด้านได้แก่	

๑.	นโยบายสาธารณะในฐานะทีเ่ป็นข่ือสาขากิจกรรม	(as	a	Label	for	a	Filed	of	Activity)	
นโยบายสาธารณะในแง่นีเ้ป็นการบรรยายถงึกจิกรรมของรฐับาลในสาขาต่างๆ	เช่น	นโยบายเศรษฐกจิ	
นโยบายสังคม	นโยบายต่างประเทศ	หรือนโยบายด้านหนึ่งยังอาจมีนโยบายที่	เฉพาะลงไปอีก	เช่น	
นโยบายของรัฐบาลต่ออุตสาหกรรมของประเทศ	เป็นต้น	

๒.	 นโยบายสาธารณะในฐานะท่ีเป็นการแสดงวัตถุประสงค์กว้างๆหรือแสดงถึงสภาพ	
ของกจิการทีพ่งึปรารถนา	(as	an	Expression	of	General	Purpose	or	Desired	State	of	Affairs)	
ในแง่นี้นโยบายสาธารณะเป็นค�ากล่าวที่แสดงวัตถุประสงค์หรือสภาพที่ต้องการ	เช่น	พรรคอนุรักษ์	
นิยมในอังกฤษประกาศเมื่อ	 ค.ศ.๑๙๘๓	 ว่า”	 ในสมัยหน้าเราจะยังคงพยายามรักษาเงินเฟ้อให้ต�่า
ต่อไปอีก	 จุดหมายสูงสุดของเราควรจะท�าให้สังคมมีระดับราคาที่มีเสถียรภาพ”	 การรักษาระดับ
เงินเฟ้อให้ต�่าและเสถียรภาพราคาจึงเป็นวัตถุประสงค์ส�าคัญของพรรคอนุรักษ์นิยม	โดยใช้นโยบาย
สาธารณะเป็นเครื่องมือในการแสดงออกให้เห็นสภาพที่ต้องการ	

๑๕	Owen	Hughes,	Public	management	and	administration	:	An	introduction,	3Nd	ed.	(New		

York	:	Palgrave	Macmillan,	2003),	pp.113-115.
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๓.	นโยบายสาธารณะในฐานะที่เป็นข้อเสนอเฉพาะเรื่อง	(as	Specific	Proposals)	ส�าหรับ
ในแง่นี้แล้ว	นโยบายสาธารณะหมายถึงข้อความเฉพาะเรื่องที่องค์การสาธารณะต่างๆเช่น	กลุ่ม	ผล
ประโยชน์	พรรคการเมืองหรือแม้แต่คณะรัฐมนตรีเอง	ต้องการให้รัฐบาลด�าเนินการในเรื่องใดเรื่อง	
ใดและรัฐบาลก�าหนดแนวทางที่ด�าเนินการในเรื่องน้ันเอาไว้	 ตัวอย่างรัฐบาลมีนโยบายให้สภาพ	
แรงงานเลอืกตวัแทนเป็นกรรมการอยูใ่นสหภาพการค้าหรอืการมนีโยบายให้เงนิอดุหนนุแก่สหภาพ	
เป็นต้น	

๔.	นโยบายสาธารณะในฐานะการตัดสินใจของรัฐบาล	(as	Decisions	of	Government)	
เป็นกรณกีารตดัสนิเฉพาะเรือ่ง	ส่วนใหญ่เป็นกรณกีารตดัสนิใจเฉพาะหน้า	เช่นการตดัสนิใจเมือ่วกิฤติ
ในเรื่องหนึ่งเกิดข้ึน	 นักวิเคราะห์นโยบายจะสนใจกรณีเหล่านี้มักวิเคราะห์ว่าอะไรเกี่ยวข้องกับการ
ตัดสินใจในเวลานั้น	หรือถ้าหากมีระยะเวลามากกว่านั้น	การตัดสินใจจะเป็นอย่างไรและผลจะเป็น
อย่างไร	

๕.	 นโยบายสาธารณะในฐานะท่ีเป็นการใช้อ�านาจหน้าที่อย่างเป็นทางการ	 (as	 Formal	
Authorization)	ส�าหรับการมองในแง่นี้	มองนโยบายสาธารณะว่าจะมีความสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อมีการ
ออก	กฎหมายหรอืข้อบงัคบัต่างๆ	ซึง่จะท�าให้เกดิการปฏบิตัติามมาภายหลงั	จึงไปเน้นทีข่ัน้ตอนของ
การ	ออกกฎหมาย	แต่บางครั้งการมุ่งมองที่ขั้นตอนกฎหมายมากเกินไป	อาจท�าให้เข้าใจว่าเมื่อออก	
กฎหมายได้แล้ว	ทุกอย่างก็จะเสร็จสมบูรณ์ตามไปด้วย	 ซึ่งที่จริงไม่แน่สมอไป	 เพราะการปฏิบัติยัง	
ขึ้นอยู่กับปัจจัยอื่นอีกหลายประการ	

๖.	 นโยบายสาธารณะในฐานะแผนงาน	 (as	 a	 Program)	 นโยบายสาธารณะในแง่น้ีเป็น	
การก�าหนดรายละเอียดเฉพาะของกิจกรรมท่ีรัฐบาลจะปฏิบัติ	 รวมไปถึงกฎหมาย	 ข้อบังคับการ
จัดการ	 องค์การและทรัพยากรต่างๆตลอดจนอ�านาจหน้าทีทีจะมอบให้แกผู้ปฏิบัติงาน	 นโยบาย
สาธารณะในแง่นี้จึงมีทั้งแนวทางการกระท�ากว้างๆ	 และแผนการปฏิบัติจริง	 ตัวอย่างนโยบายการ
เคหะชมุชนขงิรัฐบาลอาจประกอบไปด้วยแผนงานย่อยๆ	เช่น	แผนการให้ความสนบัสนนุการปรบัปรงุ
การเคหะ	การรับจ�านองบ้านหรือแผนอื่นๆ	

๗.	นโยบายสาธารณะในฐานะผลผลิต	 (as	a	Output)	นโยบายสาธารณะในแง่นี้เป็นการ	
มองถึงสิ่งที่รัฐบาลจะจัดให้แก่ประชาชนจริง	โดยไม่ผ่านการพิจารณาจากฝายนิติบัญญัติ	 เช่น	การ	
จ่ายเงินให้ประชาชน	 การจัดสินค้าและบริการให้ประชาชน	 การบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย	
การชักชวนให้ปฏบิตัด้ิวยการสร้างสญัลกัษณ์ทางใจหรอือาจจะเป็นการเกบ็ภาษปีระชาชนซึง่ผลผลติ
ของ	นโยบายสาธารณะมีหลายด้านแตกต่างกัน	

๘.	 นโยบายสาธารณะในฐานะผลลัพธ์(as	 a	 Outcome)	 นโยบายสาธารณะในแง่นี้เป็น	
การมองท่ีการบรรลุผลจริงตามนโยบาย	 ความแตกต่างระหว่างผลผลิต	 (Output)	 กับผลลัพธ์	
(Outcome)	 อยู่ตรงที่ว่าผลผลิตเป็นกิจกรรมท่ีรัฐบาลได้กระท�า	 ณ	 จุดท่ีให้บริการประชาชน	
ส่วนผลลพัธ์น้ันเป็นผลกระทบทีเ่กดิข้ึนต่อจากกจิกรรมดงักล่าวซ่ึงมักจะทอดยาวออกไปอกี	บางครัง้
กย็ากทีจ่ะท�าให้ได้ผล	แต่ว่าผลลพัธ์เป็นสิง่ส�าคัญ	เพราะเป็นสิง่ท่ีท�าให้เรารูว่้าจรงิๆ	แล้ววตัถปุระสงค์
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ของนโยบายนัน้ได้บรรลหุรือไม่และเป็นการผลในด้านใด	ยกตวัอย่าง	ผลจากการพฒันาภมูภิาคช่วย
ใหธุ้รกิจที่ก�าหลังต�าต�่าดีขึ้น	จัดว่าเป็นการบรรลุผล	แต่ไม่ใช่ผลทางด้านเศรษฐกิจอย่างเดียว	เป็นผล
ทางสังคมด้วยเนื่องจากช่วยให้เกิดความเป็นธรรมมากยิ่งขึ้น	

๙.	 นโยบายสาธารณะในฐานะทฤษฎีหรือตัวแบบ	 (as	 a	 Theory	 or	Model)	 นโยบาย	
สาธารณะทุกๆ	นโยบายมีฐานคติว่า	 เป็นสิ่งที่รัฐบาลสามารถท�าได้และจะก่อให้เกิดผลลัพธ์ฐานคติ
นี้มี	ความหมายในเชิงทฤษฎีหรือตัวแบบว่า	นโยบายมีความสัมพันธ์ในเชิงสาเหตุและผลต่อกัน	เช่น	
นโยบายเป็นสาเหตุใดสาเหตุหนึ่งหรือหลายสามเหตุ	 และในขณะเดียวกันนั้นนโยบายก็ก่อให้เกิด	
ผลผลิตและผลลัพธ์ตามมา	ถ้าหากเราสามารถคิดได้ให้อยู่ในรูปประโยคที่ว่า	“ถ้าX,	แล้ว	Y	(if	X,	
then	Y)	”	ซึง่เป็นประโยคทีแ่สดงความสมัพนัธ์ในเชิงสาเหตแุละผลต่อกนักแ็สดงว่าเราคิดถงึนโยบาย	
สาธารณะในแง่ทฤษฎีหรือตัวแบบ	

๑๐.	 นโยบายในฐานะกระบวนการ	 (as	 Process)	 ถ้าเราติดตามข่าวนโยบายเรื่องใดเรื่อง	
หนึ่งในหน้าหนังสือพิมพ์ราจะเห็นลักษณะอย่างหนึ่งของนโยบาย	ได้แก่	การใช้เวลานานนโยบายใน	
ฐานะอื่นข้างต้นที่กล่าวมานั้นเปรียบได้กับรูปภาพแต่ละแผ่น	 เช่น	 เป็นภาพของวัตถุประสงค์	
เป็นภาพของการตดัสนิใจ	ภาพของกฎหมาย	หรอืภาพอ่ืนๆ	แต่การศึกษานโยบายต้องการภาพท่ีต่อ
เน่ืองเหมือนกบัภาพยนตร์ทีท่�าให้เราสามารถดกูระบวนการตดัสนิใจทีด่ต่ีอกนั	การวเิคราะห์นโยบาย
ในแง่กระบวนการจึงท�าให้เราค่อยๆ	เห็นภาพทีละเล็กละน้อยจนหมดรวมทั้งสามารถตามความคืบ
หน้าในแต่ละขั้นตอนได้	

โดยสรปุ	ฮอ็กวดูปละกนัน์เสนอว่าการมองนโยบายสาธารณะสามารถมองไปทีจ่ดุเน้นต่างๆ
ได้หลายจุด	เช่น	กิจกรรมในด้านใดด้านหนึ่งของรัฐบาล	วัตถุประสงค์	ข้อเสนอหรือประเด็นเฉพาะ
เรือ่งการตดัสนิใจ	การออกกฎหมาย	แผนงาน	โครงการของรฐับาล	ผลผลติของการให้บรกิาร	ผลลัพธ์
ตามวัตถปุระสงค์ทีก่�าหนดเอาไว้	หรือในแง่ของทฤษฎแีละตวัแบบเกีย่วกบันโยบายสาธารณะ	แต่ถ้า
จะมองให้เห็นภาพเคลื่อนไหวทั้งหมดแล้ว	อาจมองนโยบายสาธารณะเป็นกระบวนการ	ซึ่งจะแสดง	
วิวัฒนาการและความต่อเนื่องของนโยบายตั้งแต่เริ่มต้นไปเรื่อยๆจนกระทั่งถึงจุดจบของนโยบาย
ซึ่งอาจจะไม่มีวันจบสิ้นง่ายๆ	
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๗.๑๐ ตัวแบบของการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ	

ดาย	 (Dye)๑๖	 ได้รวบรวมกรอบทฤษฎีในการก�าหนดนโยบายสาธารณะเอาไว้เขาเรียกว่า	
“ตวั	แบบ”(Model)	ของนโยบายสาธารณะ	ซึง่หมายถึงการจ�าลองลกัษณะบางอย่างมาจากโลกของ	
ความเป็นจริง	ทั้งนี้ก็เพื่อประโยชน์หลายประการ	ได้แก่	การท�าให้ง่ายต่อความเข้าใจ	การท�าให้มอง
เห็นลักษณะส�าคัญๆ	 และเกิดความเข้าใจตรงกัน	 ประโยชน์ในแง่ของความสามารถแยกแยะส่วน	
ส�าคัญกับไม่ส�าคัญออกจากกัน	ความสามารถในการอธิบายนโยบาย	การพยากรณ์ผลลัพธ์และการ	
เป็นแนวทางในการพัฒนาตัวแบบใหม่ๆ	ต่อไปในอนาคต	

ตัวแบบทีด่ายรวบรวมไว้มี	๙	ตัวแบบ	คอื	(๑)	ตวัแบบสถาบัน	(Institutional	Model)	(๒)	ตวั	
แบบกระบวนการ	(Process	Model)	(๓)	ตัวแบบกลุ่ม	(Group	Model)	(๔)	ตัวแบบผู้น�า	(Elite	
Model)	(๕)	ตัวแบบเหตุผล	(Rational	Model)	(๖)	ตัวแบบการตัดสินใจเฉพาะส่วนที่เพิ่ม	(Incre-
Mental	Model)	 (๗)	ตัวแบบตามทฤษฎีเกม	 (Game	Theory	Model)	 (๘)	ตัวแบบตามทฤษฎี	
ทางเลือกสาธารณะ	(Public	Choice	Model)	(๙)	ตัวแบบระบบ	(Systems	Model)	ส�าหรับสาระ
ส�าคัญของแต่ละตัวแบบมีดังต่อไปนี้	

๑)	ตัวแบบสถาบัน	ตัวแบบนี้มองว่านโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของสถาบัน	(Policy	as	
Institutional	Output)	หมายความว่า	ประเดน็ปัญหาหรอืนโยบายจะกลายเป็นนโยบายสาธารณะ
ก็	ต่อเมื่อสถาบันทางการเมืองยอมรับ	มีการน�าไปปฏิบัติและบังคับใช้	สถาบันการเมืองจึงท�าหน้าที่
สร้างความชอบธรรม	(Legitimacy)	ให้กับนโยบาย	ท�าให้นโยบายมีลักษณะสากล	(universality)	
เพราะเป็นผู้ผูกขาดการใช้อ�านาจบังคับ	 (Monopolizes	 Coersion)	 ในสังคมตราบเท่าท่ียังได้รับ
การยอมรับจากประชาชน	ตัวแบบนี้จึงมุ่งที่จะอธิบายถึงสถาบันที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย	โดยอธิบาย
ลกัษณะ	โครงสร้างองค์กร	บทบาท	หน้าทีต่่างๆของสถาบนัเหล่านัน้ซึง่อาจจะพฒันาไปสูก่ารอธิบาย	
ความสมัพนัธ์ระหว่างสถาบนักบัเนือ้หาของนโยบายและการศึกษาสถาบนัในเชิงเปรยีบเทียบต่อไป	

๒)	 ตัวแบบกระบวนการ	 ตัวแบบนี้มองว่านโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมทางการเมือง	
(Policy	as	Political	Activity)	จึงมุ่งอธิบายกระบวนการและพฤติกรรมทางการเมืองต่างๆ	เพื่อหา	
แบบแผน	 (Patterns)	 ของกิจกรรมหรือกระบวนการดังกล่าว	 โดยการจัดกลุ่มกิจกรรมการเมืองที่	
สัมพันธ์กันกับนโยบาย	เช่น	แบ่งออกเป็นการก�าหนดปัญหา	การก�าหนดข้อเสนอของนโยบาย	การ
ท�าให้นโยบายมีความชอบธรรม	 การน�านโยบายไปปฏิบัติ	 และการประเมินผลนโยบาย	 เป็นต้น	
ตัวแบบน้ีได้รับอิทธิพลจากการศึกษาในเชิงพฤติกรรม	 จึงมุ่งศึกษาพฤติกรรมของบุคคลและกลุ่ม
ต่างๆ	เช่น	ผูเ้ลอืกตัง้กลุม่ผลประโยชน์	สมาชิกสภานติบิญัญตั	ิประธานาธบิด	ีผูพิ้พากษารวมท้ังกลุม่	
การเมืองอื่น	ๆ	

๑๖	Dye,	Thomas	R.,	Understanding	Public	Policy	Englewood	Cliffs,	(New	Jersey	:	Prentice-Hall,	

Inc.	1984),	p.25.
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๓)	 ตัวแบบตามทฤษฎีกลุ่ม	 ตัวแบบนี้ถือว่านโยบายสาธารณะ	 คือ	 ความสมดุลของกลุ่ม	
(Policy	 as	 Group	 Equilibrium)	 ตามทฤษฎีกลุ่มถือว่า	 ปฏิสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มเป็นหัวใจของ	
การเมือง	 เพราะคนท่ีมีผลประโยชน์เหมือนกันจะรวมตัวกันกดดันรัฐบาล	 เพ่ือให้รัฐบาลก�าหนด	
นโยบายตามที่ตนต้อการ	 การรวมตัวกันของกลุ่มต่างๆ	 จะเป็นทางการหรือไม่เป็นทางการก็ได้	
กลุม่	โดยทัว่ไปจะกลายเป็นกลุม่ทางการเมอืงกต่็อเมือ่มกีารเรยีกร้องและผลกัดนันโยบายต่อรฐับาล	
บุคคล	จะมีความส�าคัญก็ต่อเมื่อเขาได้เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งหรือร่วมอยู่ในนามของกลุ่มผลประโยชน์	
กลุ่มจึงเป็นเสมือนสะพานเชื่อมโยงระหว่างบุคคลกับรัฐบาล	ดังนั้น	จริงๆ	แล้วการเมืองจึงเป็นการ
ต่อสู้ระหว่างกลุ่มต่างๆ	 เพื่อมีอิทธิพลต่อนโยบายสาธารณะ	 ภารกิจของระบบการเมืองหน่ึงๆ	
จึงได้แก่	การจัดการความขัดแย้งระหว่างกลุ่มต่างๆ	โดยการก�าหนดกติกาการต่อสู้	ประนีประนอม
ต่อรอง	 ประกาศผลการประนีประนอมออกมาในรูปของนโยบายสาธารณะและบังคับใช้ให้เป็นไป
ตามน้ัน	ตามทฤษฎนีีน้โยบายสาธารณะในเวลาหนึง่จงึเป็นความสมดลุจากการต่อสูก้นัระหว่างกลุ่ม
ต่าง	 ๆ	 ใน	 สังคมอิทธิพลในเชิงเปรียบเทียบจากกลุ่มผลประโยชน์จะเป็นตัวก�าหนดจุดสมดุลนี้	
เมื่ออิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์เปลี่ยนแปลงจุดสมดุลนี้ก็จะเปลี่ยนแปลงไปด้วย	

๔)	ตัวแบบตามทฤษฎีผู้น�า	ตัวแบบนี้ถือว่านโยบายสาธารณะ	คือ	สิ่งที่ผู้น�าชอบ	(Policy	as	
elite	preference)	ทฤษฎีนี้ถือว่าประชาชนไม่เอาใจใส่หรือไม่รู้เรื่องนโยบายสาธารณะ	ผู้น�า	ต่าง
หากท่ีเป็นฝายก�าหนดความคดิเหน็ของประชาชน	ตวัแบบนีถ้อืว่านโยบายสาธารณะเป็นผลผลติ	มา
จากความชอบของผู้น�า	 โดยมีเจ้าหน้าที่และฝายบริหารเป็นผู้น�านโยบายไปปฏิบัติ	 นโยบายจึงไหล	
ลงจากผู้น�าไปสู่ประชาชน	 ไม่ใช่จากความต้องการของประชาชนขึ้นมา	 ลักษณะเด่นของตัวแบบน้ี	
ได้แก่	การที่สังคมมีคนไม่กี่คนมีอ�านาจ	โดยมากมักมาจากชนชั้นสูงในสังคม	การเคลื่อนย้ายชนชั้น	
เป็นไปด้วยความยากล�าบาก	ผูน้�าเป็นผู้ก�าหนดค่านยิมของสงัคม	นโยบายสาธารณะมกัไมไ่ด้มาจาก	
ความต้องการของประชาชน	 ส่วนการเปลี่ยนแปลงของนโยบายเป็นแบบค่อยๆ	 เปลี่ยนทีละเล็ก
ละน้อย	มากกว่าจะเป็นแบบฉับพลัน	ผู้น�าไม่ค่อยสนใจประชาชนที่เพิกเฉยการเมือง	และมีอิทธิพล
ต่อประชาชนมากกว่าที่ประชาชนจะมีอิทธิพลต่อผู้น�า

๕)	 ตัวแบบเหตุผล	 ตัวแบบนี้มีความเห็นว่านโยบายสาธารณะเป็นผลประโยชน์สูงสุดของ	
สังคม	 (Policy	 as	Maximum	 Social	 Gain)	 หลักของตัวแบบนี้มีว่า	 รัฐบาลควรเลือกนโยบาย
ที่สังคมได้ประโยชน์มากกว่าเสียค่าใช้จ่าย	 และหลีกเลี่ยงการเลือกนโยบายที่เสียค่าใช้จ่ายมากกว่า
ได้ประโยชน์	 เพราะฉะนั้นวิธีการจึงเน้นการคิดค�านวณผลได้	 ผลเสียในทุกด้านไม่ว่าจะเป็นด้าน
การเมือง	สังคมหรือเศรษฐกิจ	ในการตดัสนิใจเลอืกนโยบาย	ผูต้ดัสนิใจจะต้องรู้ความชอบของสงัคม
และจัดล�าดับได้	 รู้ทางเลือกที่มีอยู่ทุกๆทาง	 รูผลลัพธ์ของแต่ละทางเลือก	 ค�านวณสัดส่วนระหว่าง	
ประโยชน์กับต้นทุนของทางเลือกแต่ละทางได้	 และต้องเลือกทางเลือกที่ให้ผลดีที่สุด	 ตัวแบบนี้มัก
จะถกูน�าไปใช้ในการคดิเร่ืองขนาดของแผนงานของรฐับาล	โดยมีหลกัว่างบประมาณของรฐับาลควร
จะเพ่ิมไปเร่ือยๆจนกระทั่งผลได้สุทธิสูงที่สุด	 (Maximum	net	 Gain)	 ตัวแบบนี้เป็นที่มาของการ
วิเคราะห์	 ผลผลประโยชนและต้นทุน	 (Benefit-Cost	 Analysis)	 ซึ่งเริ่มตั้งแต่โครงการสร้างเขื่อน
และอ่างเก็บน�้า	ในทศวรรษ	๑๙๓๐	เป็นต้นมา	จนปัจจุบันถูกน�าไปใช้วิเคราะห์โครงการต่างๆ	โดย
ทั่วไปเพื่อเป็นเกณฑ์	ตัดสินใจจัดสรรเงินงบประมาณ	
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๖)	ตัวแบบการตัดสินใจเฉพาะส่วนที่เพิ่ม	ตัวแบบนี้ถือว่านโยบายสาธารณะ	คือ	ส่วนที่แปร
เปลีย่นมาจากอดตี	(Policy	as	Variations	on	the	Past)	คนเสนอตวัแบบนี	้คอื	ลนิด์บลอม	(Lindblom)	
ซ่ึงเหน็ว่าการตดัสนิใจไม่ใช่จะต้องไปทบทวนสิง่ท่ีเกิดท้ังหมดทุกครัง้และไม่จ�าเป็นต้อง	ท�าตามตวัแบบ
เหตุผลทุกข้ันตอน	 เนื่องจากการตัดสินใจตามความเป็นจริงอาจเผชิญกับปัญหา	 ข้อจ�ากัดทางด้าน
เวลา	ข้อมูล	และค่าใช้จ่าย	ท�าให้ไม่อาจสร้างทางเลือกและคิดค�านวณถึงผลลัพธ์ได้	อย่างสมบูรณ์	
นอกจากนั้น	ยังมีปัจจัยทางการเมืองที่ท�าให้ไม่สามารถก�าหนดค่านิยมที่แน่นอนได้	ตัวแบบนี้จึงเกิด
ขึ้นจากการไม่เห็นด้วยกับตัวแบบการก�าหนดนโยบายโดยใช้เหตุผลอย่างสมบูรณ์	 (Rational-
Comprehensive	Policy	Making)	วธิกีารของตวัแบบนีใ้ห้ใช้แผนงานนโยบายหรอื	ค่าใช้จ่ายทีเ่ป็น
อยู่เป็นฐานแล้วจึงพิจารณาถึงส่วนที่เพิ่มหรือลด	 หรือการปรับเปลี่ยน	 โดยมีสมมติฐานว่าแผนงาน
หรือนโยบายที่ผ่านมานั้นเป็นที่ยอมรับกันโดยตรงหรือโดยอ้อมอยู่แล้ว	ดังนั้น	เหตุผลของการเลือก
ใช้ตามตัวแบบนี้	ก็คือ	ไม่มีเวลาข้อมูลหรือเงินเพียงพอที่จะไปสร้างทางเลือก	ใหม่	สถานการณ์ของ
นโยบายไม่แตกต่างไปจากอดีตมากนัก	 ประกอบกับท่ีผ่านมาก็ได้ลงทุนไปมากแล้ว	 เช่น	 ได้สร้าง
อาคาร	 เครื่องจักรไปมากแล้ว	 หรือได้กระท�าการให้บังเกิดผลในทางจิตวิทยา	 การบริหารงานและ
การจัดองค์การไปแล้ว	ตัวแบบนี้สะดวกในแง่การเมือง	 เพราะจะถกเถียง	ต่อรองกัน	 เฉพาะส่วนที่
เพิ่มหรือลดหรือปรับบางส่วน	 ความขัดแย้งจึงมีไม่มาก	 ไม่เหมือนกันกับการเลือก	 นโยบายหรือ
โครงการใหม่	 ซึ่งเกิดผลเพียงการได้หรือไม่ได้เท่านั้น	 นอกจากนั้น	 ในสถานการณ์ความ	 เป็นจริงก็
ไม่มค่ีานยิมหรอืเป้าหมายใดทีส่งัคมเหน็พ้องต้องกนัหมด	การปรบัเปลีย่นต่อจากโครงการทีไ่ด้ท�ามา
จึงน่าจะสอดคล้องกันกับลักษณะการเป็นสังคมหลากหลาย	(Pluralist	Society)	มากกว่าการริเริ่ม
ท�าโครงการใหม่หมด	ซึ่งสามารถตอบสนองต่อเป้าหมายได้เพียงบางกลุ่ม	

๗)	 ตัวแบบตามทฤษฎีเกม	 ตัวแบบนี้ถือว่านโยบายสาธารณะ	 คือ	 การเลือกที่มีเหตุผลใน	
ท่ามกลางสถานการณ์ทีต้่องแข่งขนักนั	(Policy	as	Rational	Choice	in	Competitive	Situations)	
ทฤษฎีเกมเป็นทฤษฎีที่ศึกษาเกี่ยวกับการตัดสินใจที่	 มีเหตุผลท่ามกลางสถานการณ์ที่มีการแข่งขัน
กนัทีค่น	๒	ฝายหรอืมากกว่านัน้ต้องเลอืกทางเลอืก	ขณะท่ีการเลือกน้ันขึน้อยูว่่าฝายตรงข้ามจะเลอืก	
อะไร	 เพราะการเลือกของฝายตรงข้ามมีผลต่อการตัดสินใจของอีกฝายหนึ่งหลักอันนี้เอามาใช้ใน
นโยบายท่ีดีที่สุดในตัวเอง	 มีแต่นโยบายที่ให้ผลดีที่สุดซึ่งขึ้นอยู่กับกลยุทธ์ของฝายอ่ืนๆ	 ที่เป็นฝาย
ตรงข้าม	ตามแนวความคิดของเกมนั้นผู้ตัดสินใจไม่ได้เป็นอิสระจากกัน	 ผู้เล่นต้องปรับกลยุทธ์ของ
ตัวเอง	ไม่เพียงเพื่อให้ได้ผลตามที่ตัวเองต้องการ	แต่ยังต้องเป็นไปตามที่ตนได้คาดหมายว่าฝายตรง
ข้ามจะใช้	 กลยุทธ์ใดอีกด้วย	 ตัวอย่างของการตัดสินใจกรณีนี้ก็อย่างเช่น	 การตัดสินใจใช้สงคราม
นวิเคลยีร์	การด�าเนนินโยบายต่างประเทศ	การสร้างพันธมิตรและการต่อรองในสภาหรอืสถานการณ์
ทางการเมอืงอืน่ๆซึง่ผูเ้ล่นอาจเป็นบคุคล	กลุม่หรอืประเทศก็ได้และจรงิแล้วไม่ว่าใครทีม่จีดุมุง่หมาย
ที่ชัดเจนก็สามารถเป็นคนใช้เหตุผลตามทฤษฎีนี้ได้	
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๘)	ตัวแบบตามทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ	ตัวแบบนี้ถือว่านโยบายสาธารณะ	คือ	การตัดสิน
ใจร่วมกันของกลุ่มบุคคล	 ซึ่งมีพ้ืนฐานมาจาการเห็นแก่ตัวของปัจเจกชน	 (Policy	 as	 Collective	
Decision	Making	by	Self-Individuals)	ทางเลือกสาธารณะ	(Public	Choice)	เป็นการศึกษาทาง	
เศรษฐศาสตร์เกี่ยวกับภาคไม่ใช่ตลาดหรือภาคสาธารณะ	 โดยเฉพาะการน�าเอาหลักเศรษฐศาสตร์
ไปวิเคราะห์การก�าหนดนโยบายสาธารณะ	ตามแนวทางที่เคยคิดมาตั้งแต่ดั้งเดิมนั้น	เศรษฐศาสตร์
กบัรฐัศาสตร์มพีืน้ฐานการคดิทีไ่ม่เหมอืนกนั	เศรษฐศาสตร์สนใจศึกษาพฤตกิรรมในตลาดโดยมีฐาน
คติว่า	 คนแต่ละคนมีผลประโยชน์ส่วนตัว	 แต่รัฐศาสตร์กลับมองว่าคนมีความคิดท่ีจะเสียสละ
เพื่อประโยชน์ส่วนรวม	การมองมนุษย์ของหลักเศรษฐศาสตร์เป็นแบบ	“มนุษย์เศรษฐกิจ	 (Homo	
economicus)”ทีม่องว่าคนเหน็แก่ตวั	มุง่แสวงหาประโยชน์ส่วนตวัสงูสดุ	ขณะท่ีรฐัศาสตร์มองเป็น
แบบ	“มนุษย์การเมอืง	(Homo	Politicus)”	ซึง่มองว่ามนษุย์มจีติใจสาธารณะ	มุง่แสวงหาสวสัดกิาร
สังคมสูงสุด	ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะไม่เห็นด้วยที่มีว่าคนจะเสียสละในทางการเมืองมากกว่าด้าน
เศรษฐกิจ	เขามองว่าทั้งสองด้านไม่ได้มีความหมายแตกต่างกันนั่นคือ	ไม่ว่านักการเมือง	ผู้เสียภาษี	
ผู้สมัครรับ	 เลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติ	 ข้าราชการ	 กลุ่มผลประโยชน์	 พรรคการเมือง	 ระบบ
ราชการ	รบับาล	หรอืไม่ว่าใครๆต่างแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตวัสงูสดุด้วยกนั	ท้ังทางด้านการเมือง
หรือเศรษฐกิจ	ผู้น�าของทฤษฎีนี้	คือ	บุคคาแนน(Buchanan)เห็นว่าคนมาเล่นการเมืองพร้อมกับมี
ผลประโยชน์ส่วนตัว	เหมอืนๆ	กบักรณท่ีีเขาเข้าไปในตลาด	แต่ด้วยการอาศยัความตกลงหรอืสญัญา
ระหว่างกัน	ท�าให้เขามีความเป้นอยู่ที่ดีขึ้นได้	ซึ่งเป็นวิธีเดียวกันกับการค้าในตลาด	โดยสรุปนั้นคน
มุ่งหาผลประโยชน์ส่วนตัว	 ทั้งในด้านการเมืองและตลาด	 แต่ว่าแม้จะมีแรงจูงใจของการเห็นแก่ตัว	
เขาก็สามารถมีผลประโยชน์	ร่วมกันได้โดยอาศัยวิธีการตัดสินใจร่วมกัน	

ทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะเป็นหลกัการทีก่�าหนดให้รฐับาลมหีน้าทีต้่องเข้าไปแทรกแซงตลาด	
เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม	 เนื่องจากปัญหาใหญ่ที่สุด	 คือ	 ความล้มเหลวของระบบตลาด	
(Market	Failure)	การเข้าไปแทรกแซงที่ส�าคัญที่สุดมี	๒	ประการ	คือ	ประการแรก	การผลิตสินค้า	
สาธารณะ	(Public	Goods)	ซึ่งเป็นสินค้าที่เอกชนไม่สามารถผลิตได้เพราะไม่คุ้มกับการลงทุน	เช่น	
การสร้างถนน	 เขื่อน	 ซ่ึงนาย	 ก.ซ้ือได้	 นาย	 ก.ก็ไม่สามารถกีดกันคนอ่ืนๆ	 ไม่ให้มีสินค้าสาธารณะ
นั้นได้	

ประการที่สอง	การป้องกันหรือการเรียกเก็บค่าเสียหายจากผลกระทบต่อภายนอก	(Exter-
nalities)	 ซึ่งเกิดขึ้นจากการกระท�าของบุคคลหรอกลุ่มต่อสังคม	 เช่น	 รัฐบาลอาจออกกฎระเบียบ
ควบคมุโรงงานทีป่ล่อยของเสยีลงแม่น�า้	ล�าคลอง	หรอืท�าให้อากาศเป็นพษิ	หรอือาจเรยีกเกบ็ค่าเสยีหาย	
หรือค่าป้องกัน	 เป็นต้น	 ด้วยเหตุนี้	 นักทฤษฎีทางเลือกสาธารณะจึงอ้างว่าตนเป็นผู้สืบทอดทฤษฎี
สญัญา	ประชาชน	เนือ่งจากเนือ้หาทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะมส่ีวนก�าหนดให้รัฐและประชาชนบรรลุ
ผลประโยชน์จาการท�าหน้าที่ร่วมกันโดยเพิ่มทางเลือกต่างๆมากขึ้นกว่าเดิม	 นอกจากน้ีนักทฤษฎี	
ทางเลอืกสาธารณะยงัได้เสนอให้ปรบัปรงุการให้บรกิารสาธารณะโดยศึกษาปัญหาการให้บรกิารและ	
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สร้างทางเลือกใหม่ๆขึ้น	ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะยังสามารถน�าไปใช้ในการอธิบายพฤติกรรมของ	
บุคคลและกลุ่มต่างๆได้อีกจ�านวนมาก	 โดยเฉพาะการช้ีให้เห็นถึงเบื้องหลังของพฤติกรรมเหล่าน้ัน
ซึ่งเบื้องหลังก็คือผลประโยชน์ส่วนตัวนั่นเอง	 ยกตัวอย่าง	 ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะอธิบายว่า
นโยบายของพรรคการเมืองไม่มีวันชัดเจน	 เพราะพรรคการเมืองต้องก�าหนดนโยบายให้ถูกใจคน
ทกุกลุม่เพือ่หวงัคะแนนเสยีง	ไม่ใช่หวงัเอาไปปฏบิติัจรงินโยบายของพรรคการเมืองจึงคลมุเครอืหรอื
ดเูป็นกลาง	เพือ่ให้ทกุฝายเข้าใจว่าพรรคการเมืองน้ันสนับสนุนฝายตน	หรอืหากนโยบายพรรคการเมือง
เร่ิมต้น	 ด้วยความชัดเจนเฉพาะเจาะจง	 แต่เมื่อถูกน�าออกไปหาเสียงนานเข้า	 นโยบายน้ันก็จะ
เปลี่ยนแปลงโดย	 เลื่อนไหเข้าสู่ส่วนกลางเรื่อยๆ	 อาจยกเว้นเฉพาะพรรคการเมืองที่ไม่หวังคะแนน
เสียงสูงสุด	เช่น	พรรค	ที่ยึดถืออุดมการณ์อย่างแน่วแน่	

อย่างไรก็ตาม	 หลักของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะน้ันถือว่าผลประโยชน์ส่วนตัวของแต่ละ
คน	หรือกลุ่มแม้จะไม่เหมือนกัน	แต่อาจมีจุดที่ร่วมกันได้	 เช่น	นักการเมืองต้องการให้ตัวเองได้รับ
เลือกตั้งเข้าไปใหม่	 ขณะที่ข้าราชการต้องการความมั่นคงในการท�างาน	 ผู้สนับสนุนนักการเมือง
ต้องการความไว้วางใจจากนักการเมือง	 ประชาชนต้องการให้รัฐขยายโครงการใหม่ๆ	 ออกไปอีก	
ผลประโยชน์ร่วมกัน	 นี้เองที่เป็นท่ีมาของนโยบายสาธารณะ	 หลักของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ
จึงมุ่งให้เราเข้าใจพื้นฐาน	 ของผลประโยชน์	 ซึ่งกลุ่มได้เรียกร้อง	 ผลักดัน	 เพื่อมุ่งหวังให้รัฐบาลมี
นโยบายสาธารณะที่เป็น	ประโยชน์ต่อกลุ่มตน	

๙)	 ตัวแบบตามทฤษฎีระบบ	 ตัวแบบนี้ถือว่านโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของระบบ	
(Policy	as	System	Output)	มาจากแนวคิดของอีสตัน	(Easton)	ซึ่งมองนโยบายสาธารณะเป็น
สิ่งที่ระบบการเมืองสนองตอบต่อแรงกดดันที่มาจากสภาพแวดล้อม	กล่าวคือ	แรงกดดันเกิดจากสิ่ง
แวดล้อมและ	 มีผลกระทบต่อระบบการเมือง	 กลายเป็นปัจจัยน�าเข้า	 (Input)	 ของระบบการเมือง	
ส่วนสภาพแวดล้อม	 (Environment)	 ก็คือเงื่อนไขหรือเหตุการณ์ที่เกิดนอกขอบข่ายของระบบ
การเมืองด้านระบบการเมอืง	(Political	System)	ได้แก่	กลุม่โครงสร้างและกระบวนการทีท่�าหน้าที่
จัดสรรคุณค่าให้กับ	สังคมส่วนผลผลิต	(output)	ก็คือสิ่งที่มีคุณค่าของระบบการเมืองที่ถูกจัดสรร
ออกมา	ซึ่งอาจอยู่ในรูป	ของนโยบายสาธารณะ(public	policy)	

สรปุแล้วตวัแบบของนโยบายสาธารณะตามทีด่ายรวบรวมไว้มอียูด้่วยกนั	๙	ตวัแบบ	คอื	(๑)	
ตัวแบบสถาบัน	(๒)	ตัวแบบกระบวนการ	(๓)	ตัวแบบกลุ่ม	(๔)	ตัวแบบผู้น�า	(๕)	ตัวแบบเหตุผล	(๖)	
ตัว	 แบบการตัดสินใจเฉพาะส่วนที่เพิ่ม	 (๗)	 ตัวแบบตามทฤษฎีเกมตัวแบบตามทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะ	(๙)	ตัวแบบตามทฤษฎีระบบ	

อาจวิเคราะห์เพิ่มเติมได้อีกว่า	 ตัวแบบท่ีมีที่มาจากรากฐานมาจากแนวคิดทางรัฐศาสตร์ท่ี
ออกจะเก่าแก่	ได้แก่	ตวัแบบสถาบนั	กลุม่	ผูน้�า	ส่วนทฤษฎรีะบบเป็นแนวคิดทางรฐัศาสตร์ท่ีเพ่ิงเกดิ
ขึน้ใน	สมยัสงครามโลกครัง้ท่ีสอง	ส�าหรบัตัวระบบกระบวนการกน่็าจะเป็นตวัแบบทีพ่ฒันาต่อทฤษฎี
ระบบ	นอกนัน้เป็นอิทธพิลของสาขาอ่ืนๆ	เช่น	ตวัแบบการตดัสนิใจแบบเฉพาะส่วนท่ีเพิม่นัน้เป็นผล
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งานที่พัฒนาขึ้นมาจากสาขารัฐประศาสนศาสตร์ส่วนตัวแบบเหตุผลก็มีรากฐานท่ีเก่าแก่จากสาขา	
เศรษฐศาสตร์	ส�าหรบัทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะดูเหมือนจะใหม่กว่าอีก	เพราะเป็นการประยกุต์หลกั	
เศรษฐศาสตร์และการตลาด	รวมถึงการบริหารประชาธิปไตยเข้าด้วยกัน	เพื่อศึกษาพฤติกรรมและ
การตดัสนิใจในภาครฐั	ส�าหรบักรณขีองทฤษฎเีกมมรีากฐานมาจากคณติศาสตร์	แต่มพีืน้ฐานมาจาก	
หลักการเลือกอย่างมีเหตุผล	 (Rational	 Choice)ซึ่งถูกน�าไปใช้ในหลายสาขา	 อาทิ	 การตัดสินใจ
ในด้านการเมอืงระหว่างประเทศ	เศรษฐศาสตร์	การบรหิารธรุกจิ	รวมไปถงึสาขารฐัประศาสนศาสตร์	

ข้อที่น่าสังเกต	 ก็คือ	 กรอบของทฤษฎีการก�าหนดนโยบายสาธารณะข้างต้นยังอยู่ภายใต้	
กระแสแนวคิดที่นักวิชาการได้ถกเถียงกันมาเป็นเวลานาน	 นั่นคือ	 แนวภาพรวมกับแนวที่ต่อต้าน	
ภาพรวม	(Synoptic	and	Anti-Synoptic	Approach)	แนวภาพรวมเน้นการมองภาพรวมทั้งหมด
และเน้นการศึกษาวิเคราะห์ในเชิงประจักษ์	 แต่แนวการต่อต้านภาพรวมนั้นเป็นแนวมนุษยนิยม
ซ่ึงเน้นการวเิคราะห์อุดมการณ์และแนวคดิเชงิปรชัญามากกว่า	เพยีงแต่ว่าดูเหมอืนแนวภาพรวมจะ
ยังคงอิทธิพล	อยู่ไม่น้อย	

เมื่อไม่นานมานี้	เคเลอร์	(Keller)	และสไปเซอร์	(Spicer)	ออกมาวิพากษ์อีกว่าการมองภาพ
รวมที่อาศัยพื้นฐานจากการวิเคราะห์ระบบนั้น	 (๑)	 เป็นการมองภาพเก่า	 (An	Old	 Fashioned	
Instrumental	 View)	 (๒)	 จ�ากัดรัฐประศาสนศาสตร์ไว้เฉพาะเทคนิควิธีการและเน้นการศึกษา
ในแนวปฎิฐานนิยม	(Lgnored	the	role	of	Values	in	Public	Administration)	และ	(๔)	เป็นการ
สร้างกรอบรัฐศาสตร์ให้ใหญ่เกินไป	 (Too	Broadly	Construed	Political	 Science)	 กระทั่งกิน
ความถึงเนื้อหาวิชาต่างๆ	 รวมไปถึงรัฐประศาสนสาสตร์	 ทฤษฎีองค์การ	 ทางเลือกสาธารณะและ
ทฤษฎีตวัแทน	(Agency	Theory)	การมองแบบนีจึ้งท�าให้รฐัศาสตร์ครอบคลมุเป็นอย่างมาก	Marchia	
Lynn	การวิพากษ์นี้ยังอาศัยหลักการแนวมนุษยนิยมของกลุ่มพหุนิยมใหม่	(Neopluralist)	เหมือน
ท่ีเคยเกดิการววิาทะในช่วงทศวรรษ	๑๙๕๐	และทศวรรษ	๑๙๖๐	ดงัน้ัน	การถกเถียง	กนัเรือ่งกรอบ
ทฤษฎขีองนโยบายสาธารณะนัน้	ดเูหมอืนจะหนีไม่พ้นประเด็นเรือ่งภาพรวมกบัการต่อต้านภาพรวม
อยู่ดี	 อย่างไรก็ตาม	 ประเด็นดังกล่าวนี้	 ดายเคยอธิบายเอาไว้เหมือนกันว่า	 การวิเคราะห์นโยบาย
จ�าเป็นต้องอาศัยการวิเคราะห์เชิงระบบ	 (System	Analysis)	 เพราะการวิเคราะห์นโยบายจะต้อง
มุง่อธบิาย	(Explanation)	ปรากฏการณ์ก่อน	จึงจะไปสูก่ารก�าหนดขัน้ตอนวธิกีารปฏบิตั	ิ(Prescription)	
หรือการให้ค�าแนะน�าแก่ผู้ก�าหนดนโยบาย	 (Advice	 to	Policymaker)	 เหตุผลก็เพราะกรอบการ
วเิคราะห์เชงิระบบ	ท�าให้สามารถมองความสมัพันธ์ในเชิงสาเหตแุละผลได้ดกีว่าวธิอ่ืีน	และสามารถ
ใช้มาตรฐานทางวิทยาศาสตร์	 (Scientific	 Standards)	 เพื่อศึกษาความสัมพันธ์	 สร้างสมสติฐาน	
พิสูจน์	ลงความเห็นและทดสอบซ�้าได้	
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นอกจากนั้น	ยังมีนักวิชาการคนอื่นๆ	อีกที่พยายามอุดช่องว่างนี้	เช่น	ดรอร์(Dror)	เสนอตัว	
แบบท่ีช่ือว่า	 “Meta-Model”เพื่อมุ่งให้เกิดการปรับนโยบายและสะสมองค์ความรู้โดยเสนอให้ใช้	
ระเบยีบวธิวีทิยาเชงิบรูณาการ	(Integrated	Methodology)	ซึง่มลีกัษณะส�าคญัอยู	่๑๐	ประการ	คอื	

๑)	การมองทัง้การพรรณนาและอธบิายในเชงิทฤษฎคีวบคูก่นักบัการก�าหนดขัน้ตอนวิธกีาร
ปฏิบัติ	

๒)	การก�าหนดระดับของความพอใจในการแก้ไขปัญหาของนโยบาย	

๓)	การวิเคราะห์ค่านิยมของนโยบาย	

๔)	การวิเคราะห์ผลได้-ผลเสียและความเสี่ยงของนโยบาย	

๕)	การแสวงหาทางเลือกใหม่ๆ	

๖)	การท�านายและขจัดความไม่แน่นอน	

๗)	การใช้ฐานคติ	ตัวแบบ	และเทคนิคที่หลากหลาย

๘)	การใช้ระเบียบวิธีการศึกษาอย่างสร้างสรรค์	

๙)	การติดต่อสื่อสารกับลูกค้า	

๑๐)	การตระหนักรู้ในระเบียบวิธีวิทยาที่ใช้	

ส่วนอกีตวัอย่างหนึง่	คอื	ข้อเสนอของโอเรยีน	(Orion)	ทีเ่สนอให้สงัเคราะห์	(Synthesizing)	
การวิเคราะห์นโยบายแบบมหภาค	 (Macro)	 กับแบบจุลภาค	 (Micro)	 เข้าด้วยกันการวิเคราะห์
นโยบาย	 แบบมหภาคเป็นการวิเคราะห์เชิงระบบ	 ส่วนการวิเคราะห์แบบจุลภาคเป็นการวิเคราะห์
ในระกับการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 โอเรียล	 เสนอให้ใช้ปัจจัยการเมืองเป็นหลักในการรวม	กล่าวคือ	
ให้มองภาพรวม	ของนโยบายเชิงการเมืองในระดบัสงัคมลงมา	จนกระทัง่ถงึการเมอืงระดบัย่อย	เพือ่
วิเคราะห์การก�าหนดนโยบายและการน�านโยบายไปปฏิบัติ	

ถึงกระนั้นก็ดี	 การศึกษาและการวิเคราะห์นโยบายในปัจจุบันก็ยังมีลักษณะแตกต่างกันอยู่	
มาก	เพราะมีทั้งที่เน้นการอธิบายและที่เน้นก�าหนดขั้นตอนวิธีการปฏิบัติ	การเน้นปฏิบัติและทฤษฎี	
ลักษณะสหวิทยาการซ่ึงเป็นไปแบบตามใจผู้ศึกษา	 และมีความหลากหลายทางด้านแนวคิดและ
แนวทางการศึกษา	(Multiplicity	of	Concepts	and	Approaches)	ลักษณะความแตกต่างเช่นนี้	
ถ้าหากมองว่าเป็นปัญหาก็อาจจะเป็นปัญหาในแง่ทีอ่าจสร้างความสับสนในหารศกึษา	แต่ถ้ามองในแง่	
ของการสร้างสรรค์แล้ว	 ลักษณะเฉพาะของการวิเคราะห์นโยบายดังกล่าวก็เป็นความหลากหลาย	
ท�าให้หารวเิคราะห์นโยบายไมยดึตดิตายตวัและมีส่วนสร้างสรรค์ท้ังทางด้านความรูแ้ละระเบยีบวธิวีทิยา	
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สรุปท้ายบท 

นโยบายสาธารณะเป็นกรอบทีก่�าหนดทศิทางภาครฐัอนัเกีย่วพนักบัการเมอืงและสภาพแวด
ล้อมอืน่ๆ	หารศกึษานโยบายสาธารณะเป็นสาขาหนึง่ของรฐัประศาสนศาสตร์	ในเวลาเดยีวกนักเ็ป็น
สาชาหนึง่รฐัศาสตร์สนใจ	อกีทัง้นโยบายสาธารณะยงัพยายามสร้างความเป็นศาสตร์	และมุง่พฒันา
ไปเป็นสาขาหนึง่ต่างหาก	ในส่วนของรฐัประศาสนศาสตร์นัน้	นโยบายสาธารณะท�าให้	พรมแดนของ
รัฐประศาสนศาสตร์ขยายกว้างออกและมีกรอบแนวคิดในการวิเคราะห์กิจกรรมท่ีรัฐบาล	 ด�าเนิน
การกว้างขวางกว่าเดิม	การศึกษานโยบายสาธารณะมีหลายแนว	ทั้งแนวนโยบายศาสตร์	การศึกษา
นโยบายและการวิเคราะห์นโยบายนโยบายสาธารณะจึงท�าให้รัฐประศาสนศาตร์มีแนวคิด	 หรือ
กระบวนทัศน์ที่ครอบคลุมและมีลักษณะที่เด่นขึ้น	
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ค�าถามท้ายบทที่ ๗

๑.	ให้นกัศกึษาหาความหมายของ	“นโยบายสาธารณะ”	จากนักวชิาการต่างประเทศ	๓	คน	
และนกัวชิาการในประเทศ	๓	คน	และน�ามาสรปุเป็นความหมายของ	“นโยบายสาธารณะ”	ในทัศนะ
ของนักศึกษาเอง	

๒.	กระบวนการนโยบายสาธารณะ	โดยหลักๆมีกี่ขั้นตอน	และขั้นตอนใดส่งผลให้เกิดความ	
อยู่ดีกินดีของประชาชน	

๓.	 ในประเทศซึ่งปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย	 นโยบายสาธารณะถือว่าเป็นผลผลิต
ของ	ระบบใด	

๔.	 ให้ยกตัวอย่างการก�าหนดนโยบายในรัฐบาลปัจจุบันมาหน่ึงนโยบายแล้วอธิบายว่าเป็น	
รูปแบบในการก�าหนดนโยบายรูปแบบใด	

๕.	องค์กรทีเ่ป็นทางการทีส่ามารถก�าหนดนโยบายสาธารณะได้คอืองค์กรใดบ้าง	และ	นโยบาย
ที่ก�าหนดมีชื่อเรียกว่าอย่างไร
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๘
เรื่อง ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการวางแผน
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๕.	ยกตัวอย่างวิธีการวางแผนได้

๖.	รู้และเข้าใจวิธีการใช้เครื่องมือในการวางแผนได้

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผู้สอนยกตัวอย่างงานวิจัยตามความสนใจของนิสิต	 และ	 เกริ่นน�าเกี่ยวกับการ
วางแผนว่ามีความหมายและความส�าคัญอย่างไร

๒.	อาจารย์ผู้สอนกล่าวเปิดประเด็นซักถามผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เกี่ยวกับการ
วิจัย	โดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็น	นั้น	ๆ	เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	ก่อนสอนทกุครัง้	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รียนเกดิความสนใจ	มีความอยากรูอ้ยากเห็น

๕.	อาจารย์ผู้สอนเสนอแนะให้ผูเ้รยีนศึกษาค้นคว้าเพ่ิมเตมิจากหนังสืออ่ืน	ๆ	หรอืงานวจัิยอ่ืน	ๆ
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๖.	เมื่อศึกษาแต่ละบทจบแล้ว	อาจารย์ผู้สอนมอบหมายงานให้ผู้เรียน	ทุกคนไปท�าค�าถาม
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๒.	หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์	 งานวิจัย	 วิทยานิพนธ์	 และ
วารสารอื่น	ๆ	เป็นต้น

๓.	เว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวิชา	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	Internet,	Website,	งานวิจัย	วิทยานิพนธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	ด้านความรู้	:	ประเมินจากการตอบค�าถาม/แสดงความคิดเห็น

๒.	ด้านทักษะ	:	ประเมินด้วยการสังเกตการน�าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม

๓.	ด้านคุณธรรม	จริยธรรม	และค่านิยม	:	ประเมินการสังเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเห็นในชั้นเรียน

๔.	ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา	:	ประเมินผล
การน�าเสนอรายงานเป็นทีม	และพฤติกรรมการท�างานเป็นทีม

๕.	 ด้านทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข	 การสื่อสารและการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศที่ต้อง
พัฒนา	:	ประเมินผลการค้นคว้า	การอ้างอิง	การท�ารายงาน	เน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค�าอธิบาย
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ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการวางแผน

ผู้บริหารทุกคนย่อมต้องการท�างานให้ส�าเร็จ	 และมีความคิดหลายอย่างที่จะหาวิธีให้งาน	
บรรลุเป้าหมาย	ความคิดของผู้บริหารอาจเลื่อนลอยไม่ชัดเจนอาจเป็นไปได้หรือเป็นไปไม่ได้	แต่สิ่ง
ท่ีท�าให้ความคดิของผูบ้รหิารเป็นความจริงกค็อืแผน	หากขาดการวางแผนหนทางทีจ่ะบรรลผุลกเ็ป็น
ไปได้ยาก	 ในแง่ของการบริหารการวางแผนเป็นหน้าท่ีแรกสุดแล้วก็ตามด้วยหน้าท่ีการจัดองค์การ	
การจงูใจ	หรือการน�าและการควบคมุการวางแผน	มีความส�าคญัมากทีจ่ะบอกได้ว่าองค์การจะประสบ
ความส�าเร็จในการแข่งขันกับองค์การอื่นหรือไม่	แผนเป็นสิ่งที่แสดงให้เป็นว่าองค์การพยายามที่จะ
ท�าให้ดย่ิีงขึน้กว่าทีก่�าลงักระท�าอยูแ่ละพยายามท�าให้ดกีว่าคนอ่ืน	การวางแผนเป็นการตดัสนิใจล่วง
หน้าก่อนที่จะเกิดเหตุการณ์จริง

ความหมายของการวางแผนคือ	 กระบวนการในการก�าหนดวัตถุประสงค์และวิธีการว่าจะ
ท�าอย่างไรให้บรรลุวัตถุประสงค์นั้น	 หากจะกล่าวในแง่ของสถานการณ์	 การวางแผนเป็นกระบวน
การในการเผชิญกบัความไม่แน่นอนโดยการก�าหนดการกระท�าขึน้ล่วงหน้าเพือ่ให้ได้ผลตามท่ีก�าหนดไว้	
การวางแผนจะเกีย่วข้องกนั	๒	อย่างคอื	จดุหมายปลายทางกบัวธิกีาร	จดุหมายปลายทางกคื็อจะท�า
อะไร	วิธีการก็คือจะท�าอย่างไร

การวางแผนอาจเป็นเรื่องส่วนตัวหรือเรื่องที่เป็นทางการ	เมื่อผู้บริหารมีความคิดที่จะหาวิธี
ท�างานให้ส�าเร็จตามเป้าหมาย	 ความคิดนั้นอาจเป็นการส่วนตัวคือไม่ได้เขียนไว้	 ไม่ได้ขอความคิด
เหน็จากคนอืน่ในองค์การ	การวางแผนเป็นการส่วนตวัน้ีอาจเป็นเร่ืองของส่วนบคุคลหรือขององค์การ
ขนาดเล็ก	 การวางแผนส่วนตัวจะขาดความต่อเนื่องและขาดข้อมูล	 แต่การวางแผนที่เป็นทางการ
เป็นเรือ่งยุง่ยากซบัซ้อน	จะต้องเขยีนวตัถปุระสงค์ไว้	จะต้องก�าหนดวธิกีารอย่างชัดเจน	จะต้องอาศัย
การมส่ีวนร่วมของคนในองค์การ	ให้คนในองค์การยอมรบัอาศยัข้อมลูจ�านวนมากก�าหนดระยะเวลา
ไว้และอื่นๆ

๘.๑ ความหมายของการวางแผน

การบริหารกิจการใด	ๆ	ย่อมต้องอาศัยแม่แบบหรือรูปแบบเพื่อความสะดวก	นโยบายและ
การวางแผนกค็อืแม่แบบหรือรปูแบบในการบรหิารงานทัง้ปวงนัน้เอง	โดยในบางครัง้หรอืในบางกรณี
เราอาจยอมรบัว่า	นโยบายเป็นแม่แบบของการด�าเนินงาน	ส่วนการวางแผนเป็นรปูแบบในการปฏบิตัิ
งาน	 อย่างไรก็ดี	 แม้นักวิชาการทางการบริหารจะได้พยายามแยกอธิบายนโยบายกับการวางแผน
ออกจากกัน	แต่ทั้งสองค�านี้ตจะมีความสัมพันธ์	กันอย่างใกล้ชิดในลักษณะที่เป็นทั้งวัฎจักร	(Cycle)	
และการปฏิสัมพันธ์	(Interrelation)	แก่กัน	และกัน

ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการวางแผน
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การวางแผนเป็นศาสตร์ที่ได้รับการยอมรับจากวงการบริหารอย่างกว้างขวางในปัจจุบัน	
ผู้บริหารส่วนมากมีความคุ้นเคย	 มีความเข้าใจและสามารถใช้การวางแผนเพื่อการบริหารงานของ
ตนได้เป็นอย่างดี	 แต่ก็ยังมีผู้บริหารงานบางคนขาดความรู้ความเข้าใจและไม่ปรารถนาที่จะใช้แผน
เพื่อการบริหารงาน	 เพราะคิดว่าไม่จ�าเป็นแต่อย่างไร	 จนเป็นสาเหตุท�าให้ผู้ที่มีความสนใจหรือ
นักบริหารหน้าใหม่มีความข้องใจว่า	การวางแผนมีความจ�าเป็นและ	เป็นหน้าที่พื้นฐานของผู้บรหิาร
จรงิหรอืไม่	หรอืเป็นสิง่ท่ีผูบ้รหิารควรรูแ้ละเขยีนขึน้ไว้แต่ไม่จ�าเป็นต้องน�าไปใช้ในการปฏบิตังิาน

การวางแผนเป็นกระบวนการทีบ่คุคล	หรอืหน่วยงานได้ก�าหนดขึน้ไว้ล่วงหน้า	เพ่ือการปฏบิตัิ
งานในอนาคต	การวางแผนประกอบด้วยกระบวนการต่าง	ๆ	หลายขั้นตอน	ซึ่งบางขั้นตอนมีความ
จ�าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องได้รับการกระท�าก่อน	และด้วยความรวดเร็ว	ทั้งนี้เพื่อให้บรรลุถึงเปาหมาย
ที่ได้ก�าหนดไว้	การวางแผนมีคุณค่าอย่างมากต่อวัตถุประสงค์ขององค์การหรือของหน่วยงาน	และ
มีความส�าคัญยิ่งต่อความมุ่งหมายส่วนตน	ของแต่ละบุคคลในการปฏิบัติงานหรือการปฏิบัติภารกิจ
ทั้งหลาย

ดังนั้น	จากที่ได้กล่าวมา	อาจให้ค�าจ�ากัดความของการวางแผนได้ดังนี้

การวางแผนเป็นเรือ่งการตดัสนิใจแบ่งสรรทรพัยากรหลายชนดิในปัจจบุนั	เพือ่ให้การด�าเนนิ
งานขององค์การประสบกับความส�าเร็จตามวัตถุประสงค์ในอนาคต	 หรือการวางแผนเป็นกระบวน
การก�าหนดทางเลือกในการด�าเนินงานในอนาคต	 เพื่อให้บรรลุถึงวัตถุประสงค์ขององค์การโดยวิธี
การทีใ่ห้ผลประโยชน์สงูสดุหรอืการวางแผนเป็นกระบวนการจดัท�ากบัข้อมลูต่าง	ๆ 	เพือ่ให้ใต้ผลงาน
หรอืผลผลติทีเ่ป็นไปตามมาตรฐาน	หรือ	ใกล้เคียงกบัมาตรฐานหรอืวตัถปุระสงค์ท่ีได้ก�าหนดไว้อย่าง
เหมาะสมและเพียงพอ	รวมทั้งระบุถึงวิธีการที่จะได้มาซึ่งทรัพยากรที่จ�าเป็นเหล่านั้นด้วย๑	

การวางแผนเป็นขั้นตอนหนึ่งในกระบวนการทางนโยบาย	 คือ	 ขั้นการแปลงนโยบาย	
(Policy	Adaption)	เป็นขัน้ตอนทีเ่ชือ่มระหว่างนโยบายกบัการน�านโยบายไปปฏบิตั	ิในการวางแผน
มีศัพท์ทางวิชาการหลายค�าที่จะต้องท�าความเข้าใจ	แต่ที่ส�าคัญได้แก่ค�าว่า	แผน	แผนงาน	โครงการ	
และงานประจ�า

แผน	หมายถงึ	วธิกีารกระท�าทีก่�าหนดไว้ล่วงหน้า	มลีกัษณะส�าคัญ	คือจะต้องเกีย่วกบัอนาคต	
เกี่ยวข้องกับการกระท�า	 มีวัตถุประสงค์	 รวมทั้งเกี่ยวข้องกับองค์การและ	 เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติงาน	
แผนอาจมีลายลักษณ์อักษรหรือไม่มีลายลักษณ์อักษรก็ได้	แผนที่มีลายลักษณ์อักษร	ประกอบด้วย
แผนงาน	และโครงการ

๑	 ประชุม	รอดประเสริฐ,	นโยบายและการวางแผน	:	หลักการและทฤษฎี,	พิมพ์ครั้งที่	๕.	(กรุงเทพมหานคร	

:	เนติกุลการพิมพ์,	๒๕๓๙),	หน้า	๑๑๓

�������������������.indd   216 11/23/19   1:35 PM



217 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

แผนงาน	หมายถงึ	กลุม่ของโครงการหลาย	ๆ 	โครงการท่ีเกีย่วข้องกนั	เช่น	แผนงานลดปัญหา
อาชญากรรมในกรุงเทพมหานคร	 ประกอบด้วยโครงการเพื่อนบ้านเตือน	 ภัย	 โครงการสายตรวจ
เดนิเท้า	ฯลฯ	แผนงานป้องกันภยัเอดส์	ประกอบด้วยโครงการถงุยาง	๑๐๐%	โครงการประชาสมัพนัธ์
ความรู้เรื่องโรคเอดส์

โครงการ	หมายถึง	กลุ่มของกิจกรรมที่สัมพันธ์กันโดยมีการก�าหนดระยะเวลา	 เริ่มต้นและ
สิ้นสุด	 เช่นโครงการแก้ปัญหาภัยแล้ง	 ประกอบด้วยกิจกรรมการแจกน�้า	 กิจกรรมการรณรงค์ให้
ประชาชนประหยัดน�้า	ฯลฯ	โครงการป้องกันการซื้อสิทธิขายเสียง	ประกอบด้วย	กิจกรรมการจัดตั้ง
องค์กรกลาง	กิจกรรมการให้ความรู้ด้านการเลือกตั้ง	ฯลฯ	ถ้าโครงการใดมีการน�ามาปฏิบัติต่อเนื่อง
โดยไม่มีการสิ้นสุดก็จะกลายเป็น	“งานประจ�า”

แผนแบ่งเป็น	 ๒	 ประเภท	 คือแผนที่มีลายลักษณ์อักษร	 และแผนที่ไม่มีลายลักษณ์อักษร	
แผนที่มีลายลักษณ์อักษรประกอบด้วย	แผนงาน	และโครงการ	ส่วนแผนที่ไม่มีลายลักษณ์อักษร	คือ	
แผนท่ียังอยู่ในความคิด	 เช่น	 นักศึกษาคิดท่ีจะอ่านหนังสือเป็นเวลา	 ๑	 ชั่วโมง	 หลังจากนั้นจะไป
มหาวิทยาลัยเพื่อค้นคว้าเอกสารที่ห้องสมุด	 ๓	 ช่ัวโมง	 แล้วจึงเดินทางไปซ้ือของท่ีห้างสรรพสินค้า	
และจะกลับเวลา	๒๐.๐๐	น.	หรือแผนที่ใช้วาจา	เช่น	ในการวางแผนจับกุมคนร้าย	สารวัตรใหญ่จะ
วางแผนสัง่การให้ลกูน้องของตนบกุจบั	คนร้ายโดยใช้วาจาไม่ต้องเขยีนแผนอย่างมีลายลกัษณ์อกัษร	
เป็นต้น

๘.๒ ความส�าคัญของการวางแผน

ถ้าจะถามว่าท�าไม่ต้องมกีารวางแผนอาจตอบได้ง่าย	ๆ 	ว่าเพ่ือลดความไม่แน่นอนลงหรอืลด
ความเสี่ยงให้เหลือน้อยที่สุดหากสถานการณ์ต่าง	 ๆ	 ในโลกมีความแน่นอนก็ไม่จ�าเป็นต้องมีการ
วางแผนคิดอยากจะท�าอะไรก็ได้และก็ประสบผลส�าเร็จตามต้องการด้วย	 แต่เพราะสถานการณ์
ต่าง	ๆ	ไม่มีความแน่นอนหรือมีความเสี่ยงจึงต้องมีการวางแผน

๘.๒.๑ จุดประสงค์ในการวางแผน

๑.	การวางแผนท�าให้รู้ทิศทางในการด�าเนินงาน	 เมื่อผู้ปฏิบัติงานรู้ทิศทางการท�างาน
ก็สามารถประสานงานกัน	 รู้ว่าควรท�าอะไรและท�าอย่างไรจะได้ผลตามเป้าหมายที่ก�าหนดไว้	 หาก
ไม่มีการวางแผน	 นอกจากไม่รู้ว่าจุดหมายปลายทางอยู่ที่ไหนแล้วก็ยังก่อให้เกิดการสูญเสียหรือ
สิ้นเปลืองทรัพยากรอีกด้วย

๒.	 การวางแผนท�าให้ลดความไม่แน่นอนลง	เพราะผูบ้รหิารจะมุ่งม่ันไปสูจุ่ดหมายปลาย
ทางอย่างแน่วแน่	สามารถคาดคะเนการเปลี่ยนแปลงอันอาจเกิดขึ้นได้ดียิ่งขึ้น	สามารถปรับเปลี่ยน
ให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงขณะเดียวกันก็เตรียมพร้อมรับการเปลี่ยนแปลงอย่างเหมาะสม

๓.	การวางแผนท�าให้ลดความเสยีหายการซ�า้ซ้อนกนัของงานทีท่�า	เนือ่งจากการวางแผน
ท�าให้รูท้ั้งวธิกีารและเป้าหมายของงานจงึท�าให้มีความชัดเจนในการท�างาน	รูว่้ากจิการรมใดควรท�า
ก่อนหลังอย่างไร	การซ�้าซ้อนและการสิ้นเปลืองจึงไม่เกิดขึ้น
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๔.	การวางแผนท�าให้รู้มาตรฐานในการควบคุม	 หน้าท่ีขั้นสุดท้ายของการบริหารคือ	
การควบคุมให้เป็นไปตามเป้าหมายท่ีก�าหนด	 กิจกรรมท่ีส�าคัญของการควบคุมคือมาตรฐานท่ีให้
เปรียบเทียบกับการปฏิบัติที่เกิดขึ้นจริง	 การวางแผนจึงก�าหนดมาตรฐานได้แน่นอนชัดเจนว่างต้อง
ให้ได้ผลงานอย่างไร

๘.๒.๒ ข้อดีของการวางแผน 

การวางแผนจะต้องเผชญิกบัปัญหาหลายอย่างในแง่ของปัจจยัภายนอกกค็อื	 ข้อก�าหนดของรฐั	
เทคโนโลยทีีซ่บัซ้อน	และเปลีย่นแปลงอย่างรวดเรว็	ความไม่แน่นอนของเศรษฐกจิโลก	การเปลีย่นแปลง
อตัราค่าแรงงาน	การเคลือ่นไหวของเงนิทนุและอ่ืนๆ	ส่วนปัจจัยภายในองค์การกไ็ด้แก่	ประสิทธภิาพ
ในการบรหิารงาน	โครงสร้างองค์การและระบบงาน	ความหลากหลายทางด้านแรงงาน	ความรูค้วาม
สามารถของฝายบริหาร	 การวิจัยและพัฒนา	 เครื่องจักรอุปกรณ์และชื่อเสียงขององค์การ	 เป็นต้น	
การวางแผนจะท�าให้องค์การสามารถปรับเปลี่ยนให้เข้ากับปัจจัยภายในและภายนอกองค์การ	
ประโยชน์ของการวางแผน	มีดังนี้

๑.	ปรบัปรงุการปฏบิติังานให้ดขีึน้	การปรบัปรงุการปฏบิตังิานของฝายบรหิารและพนกังาน
แยกได้เป็น	๒	อย่างคือ	ควรเน้นอะไรและควรยืดหยุ่นอย่างไร	(Focus	and	Flexible)	ทั้งสองอย่าง
จะช่วยสร้างอ�านาจในการแข่งขันขององค์การ	 ควรเน้นอะไรนั้นท�าให้องค์การรู้ว่าจะท�าอะไรจึงจะ
ดีที่สุดต่อลูกค้าและควรให้บริหารแก่ลูกค้าอย่างไร	ในแง่ของผู้ปฏิบัติงานก็รู้ว่าควรท�าอะไร	และท�า
อย่างไรจงึบรรลุเป้าหมายขององค์การควรยดืหยุ่นอย่างไรก็จะท�าให้องค์การสามารถปรบัเปลีย่นให้
เข้ากบัสภาพแวดล้อมทีเ่ปลีย่นแปลงไป	และสามารถเตรยีมรบัมือให้เข้ากับอนาคตทีก่�าลงัจะเกิดขึน้	
ในส่วนของพนักงานก็ท�าให้รู้ว่าควรปรับตัวเองอย่างไรให้เข้ากับโอกาสและอุปสรรคที่ก�าลังจะเกิด
ขึน้การปรบัปรงุการปฏบิตังิานอาจสรปุได้	๔	หัวข้อคือ	ประการแรกจะมุ่งไปทางไหนจึงจะบรรลเุป้า
หมายสงูสดุ	ประการทีส่อง	ควรจะท�าอะไรก่อนหลงัจงึจะได้ประโยชน์สงูสดุ	ประการทีส่าม	จะจดัสรร
ทรัพยากรอย่างไรจึงจะก่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด	ประการที่สี่	 จะปรับตัวอย่าง
ไรจึงจะสอดคล้องกับสถานการณ์และก่อให้เกิดผลดีที่สุด

๒.	ปรับปรุงการประสานงานให้ดีขึ้น	 ในองค์การย่อมประกอบด้วยระบบย่อยและกลุ่ม	
(Subsystem	and	Group)	หลายระบบและหลายกลุ่ม	แต่ละระบบแต่ละกลุ่มต่างมีเป้าหมายของ
ตัวเองและต่างท�างานเพื่อบรรลุเป้าหมายของตัวเองทั้งนั้น	 การที่จะไม่ให้ระบบย่อยและกลุ่ม
ต่าง	 ๆ	 ขัดแย้งกันก็ต้องอาศัยการวางแผนท่ีดี	 การวางแผนได้จัดแยกวัตถุประสงค์หรือเป้าหมาย
ต่าง	ๆ 	ของระบบย่อยและกลุม่คนออกมาเป็นล�าดับขึน้ของวตัถปุระสงค์	หรอืเป้าหมายลดหลัน่กนัลง
มาตั้งแต่สูงสุดไปจนถึงต�่าสุด	แต่ละเป้าหมายต่าง	ๆ	ระบุไว้อย่างชัดเจนว่าเป็นของระบบใดกลุ่มใด
และต้องอาศัยหน้าที่หรือกิจกรรมอย่างของแต่ละระบบและแต่ละกลุ่มจึงบรรลุเป้าหมายต่าง	 ๆ	 ที่
ก�าหนดไว้	เมือ่มกีารวางแผนอย่างดีกจิกรรมต่างๆ	ของแต่ละระบบและแต่ละกลุม่จะสอดรบักนัอย่าง
เหมาะสม	 โดยเป้าหมายในระดับสูงเป็นเสมือนจุดหมายปลายทาง	 (end)	 และเป้าหมายในแต่ละ
ระดับล่างเป็นเสมือนวิธีการ	(mean)
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๓.	ปรบัปรงุการควบคมุให้ดขีึน้	กจิกรรมของการควบคมุกค็อื	การวดัผลการปฏิบตังิานและ
การแก้ไขการปฏบิตังิานให้ดขีึน้	การวางแผนจะช่วยให้การควบคมุมปีระสทิธภิาพเพราะการวางแผน
จะต้องก�าหนดเป้าหมายขึ้นมาก่อน	 นั่นก็คือ	 มาตรฐานท่ีใช้วัดผลการปฏิบัติงานหรือก�าหนดว่าจะ
ต้องท�าอย่างไร	 ถ้าผลการปฏิบัติงานต�่ากว่ามาตรฐานหรือสูงกว่ามาตรฐานก็ต้องแก้ไขที่การปฏิบัติ
งานและมาตรฐานที่ใช้วัดหรือระบบการควบคุมใหม่	 ดังน้ัน	 การวางแผนกับการควบคุมจะต้องท�า
หน้าทีก่นัอย่างใกล้ชดิในฐานะทีเ่ป็นกระบวนการบรหิาร	หากไม่มรีะบบการควบคมุทีด่	ีการวางแผน
ก็ขาดการติดตามว่างานบรรลุเป้าหมายหรือไม่	 หากไม่มีระบบการวางแผนที่ดี	 การควบคุมก็ขาด
กรอบการวัดผลงานว่า	ได้มีการปฏิบัติงานดีขึ้นหรือไม่	ดังนั้น	จึงมีเทคนิคการบริหารงานอีกอย่างที่
เชื่อมต่อการวางแผนและการควบคุมเข้าด้วยกันคือ	การบริหารโดยยึดวัตถุประสงค์	 (MBO)	ซึ่งจะ
กล่าวต่อไป

๔.	 ปรับปรุงการบริหารเวลาให้ดีขึ้นคนส่วนใหญ่จะประสบกับความยากล�าบากในการใช้
เวลาให้เหมาะสมกับกิจกรรมที่ท�าวิธีบริหารเวลาอย่างง่ายๆ	ก็คือ	การก�าหนดตารางเวลาไว้ในสมุด
บันทึกหรือในปฏิทินเพื่อเตือนความจ�าว่าวันไหนจะต้องท�าอะไร	แต่ก็มีเหตุการณ์เกิดขึ้นบ่อยๆ	ที่ผู้
บริหารใช้เวลาไปกบักจิกรรมหนึง่มากเกนิไปและในอีกกจิกรรมหน่ึงน้อยเกนิไป	หรอืลมืท�ากจิกรรม
บางอย่าง	กม็กีารวางแผนกท็�าให้การใช้เวลาดกีว่าการไม่วางแผนมีการสมดุลของการใช้เวลามากขึน้
และการสูญเสียเวลาก็ลดลง	 อย่างไรก็ตาม	 การบริหารเวลาเป็นส่วนส�าคัญที่สุดในการวางแผน	
ดังนั้น	จึงขอกล่าวเรื่องการบริหารเวลาในหัวข้อต่อไป

๘.๓ การวางแผนกับการบริหารเวลา

การวางแผนในแง่ของการบริหารได้แบ่งเวลาออกเป็น	๓	ประเภทคือ	

๑.	ประเภทแรกคือเวลาที่ใช้กับหัวหน้าหรือผู้บังคับบัญชา	(Boss-Imposed	Time)	หมาย
ถึงเวลาที่ผู้บริหารระดับสูงขึ้นไปอีกขึ้นหนึ่งในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาโดยตรงและรวมผู้บริหาร
ระดับสูง	 เรียกไปปรึกษาหารือเรื่องงานหรือออกค�าสั่งให้ท�างานร่วมกันแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึน	 หรือใช้
เวลาท�างานให้กับผู้บงัคับบญัชา	เวลาทีใ่ช้กบัหวัหน้างานนีเ้ป็นสิง่หลกีเลีย่งไม่ได้จะมากหรอืน้อยอยู่
ที่ผู้บังคับบัญชา	เป็นผู้ก�าหนดเปลี่ยนแปลง	ไม่ได้มิฉะนั้นจะเกิดผลเสียแก่ผู้บริหารคนนั้น

๒.	ประเภททีส่อง	เวลาทีใ่ช้กบัระบบ	(System-Imposed	Time)	หมายถงึ	การใช้เวลาร่วม
กับหน่วยงานอื่น	 เพื่อนร่วมงานในเรื่องเกี่ยงกับการท�างานซึ่งจ�าเป็นต้องกระท�ามิฉะนั้นจะเสียหาก	
เช่น	การแก้ปัญหาร่วมกนักบัหน่วยงานอืน่	การเข้าร่วมประชมุในบรษิทั	การจดัตัง้ระบบหรอืปรกึษา
หารือกันซึ่งงานเป็นของส่วนรวมทั้งองค์การ	รวมทั้งเวลาที่ใช้ไปกับพิธีการต่าง	ๆ	ขององค์การ	การ
บรหิารเวลาประเภททีส่องนีเ้ปลีย่นแปลงไม่ได้เช่นเดยีวกนั	จะเสยีเวลามากหรอืน้อยขึน้อยูก่บัระบบ
งานส่วนรวมไม่ใช่ตัวผู้บริหารเป็นผู้ก�าหนด	

�������������������.indd   219 11/23/19   1:35 PM



220 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๓.	ประเภทที่สาม	เวลาที่ใช้กับตัวเอง	(Self-Imposed	Time)	หมายถึง	เวลาที่ตัวผู้บริหาร
เองเป็นผูก้�าหนดขึน้มา	ผูบ้ริหารบางคนใช้เวลาของตวัเองมีคุณค่าเหมาะสมแต่บางคนใช้หมดไปอย่าง
ไม่มีคุณค่าเท่าที่ควร

ส�าหรับเวลาที่ใช้กับตัวเองนี้ยังแยกออกเป็น	๒	อย่าง	คือ	อย่างแรกเวลาที่ใช้กับหน่วยงาน
ของตัวเอง	(Dominated	Time)	อาจเป็นงานที่ตัวเองลงมือท�าด้วยตัวเองหรือท�าร่วมกับผู้ใต้บังคับ
บญัชาของผูบ้รหิาร	ผูน้ัน้รวมทัง้เวลาทีห่มดไปกบัการแก้ปัญหาหรอืปรกึษาหารอืกบัผูใ้ต้บังคบับญัชา
ของตัวเอง	 ผู้บริหารบางคนใช้เวลาประเภทนี้ไม่เหมาะสมโดยผู้ใต้บังคับบัญชาหรือตัวงานมีส่วนใน
การจัดสรรเวลา	 ถ้าผู้บริหารใช้เวลาแก้ปัญหางานของผู้ใต้บังคับบัญชามากเกินไปหรือไปยุ่งอยู่กับ
รายละเอียดในงานมากเกินไป	Dominated	Time	ก็เกิดขึ้นมาก	ส่วนอย่างที่สอง	คือเวลาที่ใช้กับ
การคิดไตร่ตรอง	 (Discretionary	 Time)	 ในหน่วยงานของตัวเอง	 เป็นการคิดเพื่อให้งานก้าวหน้า	
คดิแก้ปัญหาด้วยตัวเองไม่ได้กระท�าร่วมกับคนอืน่	เวลาทีห่มดไปกับการแก้ปัญหานีจ้ะมากหรอืน้อย
ขึ้นอยู่กับผู้บริหารเอง	 ถ้าผู้บริหารไม่มุ่งในรายละเอียดของงาน	 ไม่ลงมือท�างานด้วยตวัเอง	แต่มอบ
หมายงานไปให้ผู้ใต้บงัคับบญัชารบัผดิชอบเวลาทีห่มดไปกบังานส่วนนีก้น้็อยลง

ในท�านองเดียวกัน	 ผู้ใต้บังคับบัญชาบางคนเมื่อมีปัญหาการท�างานก็ไปปรึกษาหารือกับผู้
บรหิารและโยนปัญหาไปให้ผูบ้รหิารคดิแก้ไขเอาเอง	เวลาท่ีเป็น	Discretionary	Time	ของผูบ้รหิาร
กเ็สยีไปมาก	แต่ถ้าผูบ้รหิารรบัปรกึษาหารอืปัญหาบางส่วนแล้วโยนกลบัไปให้ผูใ้ต้บงัคบับญัชาแก้ไข
เองเวลาในส่วนนี้ก็หมดไปน้อย	ก็อาจมีเวลาที่ใช้แก้ปัญหาของตัวเองอย่างแท้จริงมากขึ้น	เวลาที่ใช้
กับตัวเอง	 (Self-Imposed	 Time)	 ควรใช้ให้เหมาะสมโดยมอบหมายให้คนอื่นท�าในส่วนของ	
Dominated	Time	ให้มาก	ตัวเองใช้น้อย	แล้วหันไปใช้เวลาในส่วนของ	Discretionary	time	ใน
ปัญหาของตัวเองหรือปัญหางานที่ตัวเองรับผิดชอบให้เจริญก้าวหน้าจะได้ประโยชน์มากกว่า

อย่างไรก็ตาม	ผู้บริหารควรมีหลักในการบริหารเวลา	สรุปสั้นๆ	ดังนี้

๑.	ต้องรู้จักปฏิเสธคนที่ท�าให้ท่านละเลยไปจากการท�างานซึ่งเป็นงานที่ท่านต้องท�า

๒.	 อย่าเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับงานที่ต้องท�าเป็นประจ�าวันอยู่แล้ว	 และรายละเอียดในงานที่ท�า
มากนักควรมอบหมายงานเหล่านี้ให้คนอื่นท�า

๓.	จดัล�าดบังานทีต้่องท�าก่อนหลงัโดยยดึถอืความส�าคญัและความเร่งด่วนของงานเป็นหลกั

๔.	อย่าให้โทรศัพท์	จดหมาย	หรือการติดต่อสื่อสารใดๆ	มาขัดขวางการท�างานของท่านให้
เสียไป

๕.	 ฝกหัดเลขานุการหน้าห้องหรือเจ้าหน้าที่คนใดคนหนึ่งให้กลั่นกรองงานจดหมาย	 และ
โทรศัพท์ก่อนที่จะมาถึงท่าน

๖.	อย่าท�าตวัเป็นคนยดึตดิอยูก่บัตารางในปฏทินิ	หรอืสมุดบนัทกึจนลมืท�าตามแผนงานของตวัเอง

๗.	 อย่าให้แขกที่แวะมาเยือนหรือไม่ได้นัดหมายมาขัดจังหวะการท�างานของท่านจนท�าให้
เสียเวลาโดยเปล่าประโยชน์
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๘.๔ ประเภทของการวางแผน

การวางแผนอาจจ�าแนกได้หลายวิธี	ซึ่งอรัสธรรม	พรหมมะ๒	ได้กล่าวไว้ดังนี้

๑.	จ�าแนกตามระบบเศรษฐกิจการเมือง

๑.๑	 การวางแผนแบบสั่งการ	(Directive	Planning)	เป็นการวางแผนที่รัฐบาล	เป็นผู้
ก�าหนดและควบคุมการผลิต	 การบริโภค	 และการใช้ทรัพยากร	 ทุกฝายที่เกี่ยวข้อง	 จะต้องปฏิบัติ
ตามเป็นแผนงานภายใต้ระบบเศรษฐกิจการเมืองแบบสังคมนิยม

๑.๒	 การวางแผนแบบชีน้�า	(Indicative	Planning)	เป็นการวางแผนทีร่ฐับาลวาง	กรอบ
หรอืทิศทางการพฒันาเพือ่ชกัน�าให้เอกชนหรอืกลุม่ผลประโยชน์ต่าง	ๆ 	ด�าเนินการเป็นการวางแผน
ภายใต้ระบบเศรษฐกิจและการเมืองแบบทุนนิยม

๒.	จ�าแนกตามหน้าที่ในการพัฒนาประเทศของรัฐบาลนั้น	ต้องท�าทั้งในระดับมหภาค	และ
จุลภาค	ซึ่งจ�าแนกได้ดังนี้

๒.๑	 การวางแผนส่วนรวมหรือมหภาค	(Macro-Planning)	เป็นการวางแผน	โดยส่วน
รวมของทัง้ประเทศเพือ่ก�าหนดจดุมุง่หมายของการพฒันา	เช่น	แผนพฒันา	เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ

๒.๒	 การวางแผนรายสาขา	 (Sectorial	 Planning)	 เป็นการวางแผนเพื่อก�าหนด	
วัตถปุระสงค์	เป้าหมาย	นโยบาย	แนวทาง	และงบพฒันาของแต่ละสาขา	เช่น	แผนพฒันา	ทรพัยากร
และสิ่งแวดล้อม	แผนพัฒนาการศึกษา	แผนพัฒนาประชากร	แผนพัฒนาจิตใจ

๒.๓	 การวางแผนโครงการ	 (Project	 Planning)	 หรือการวางแผนในระดับ	 จุลภาค	
(Micro	Planning)	เป็นการวางโครงการแต่ละสาขาการพัฒนา	ซ่ึงรวมถงึการวางโครงการเพ่ือพัฒนา
ในแต่ละพืน้ทีย่่อยของประเทศ	ได้แก่	หมูบ้่าน	ต�าบล	อ�าเภอ	และ	จงัหวดั	หรอืโครงการพฒันาชนบท
และโครงการพัฒนาเมือง

๓.	จ�าแนกตามระยะเวลา	การวางแผนนัน้สามารถแบ่งได้ตามระยะเวลาของการ	ปฏบิติังาน	
ดังนี้

๓.๑	 การวางแผนระยะยาว	 (Long-term	 Planning	 or	 Perspective	 Planning)	
ประมาณ	๑๐-๒๐	ป	เป็นการวางแผนที่ประเมินแนวโน้มการพัฒนาในระยะยาวของประเทศ

๓.๒	 การวางแผนระยะปานกลาง	(Intermediate	Range	Planning)	ประมาณ	๓-	๗	ป	
ส่วนมาก	๕	ป	เป็นการวางแผนทีม่กีารระบุจดุมุ่งหมาย	นโยบาย	ทรพัยากร	และ	แนวทางการพัฒนา
ต่าง	ๆ	ที่รัฐบาลตั้งใจจะด�าเนินการในระยะของแผน

๒	 อรัสธรรม	พรหมมะ.	นโยบายสาธารณะและการวางแผน.	ในการบริหารรัฐกิจเบืองต้น.	(พิมพ์ครั้งที่	๗).	

กรุงเทพฯ	:	คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยรามค�าแหง,	๒๕๔๒,	หน้า	๑๓๗,	-	๑๔๕).	
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๓.๓	 การวางแผนหมนุเวยีน	(Rolling	Planning)	เป็นการวางแผนระยะปานกลางที่จัด
ขึ้นทุกๆ	สิ้นป	คือ	เมื่อมีการปฏิบัติตามแผนของปที่หนึ่งแล้ว	ต้องมีการทบทวน	เป้าหมายแนวทาง	
และโครงการต่าง	 ๆ	 ของแผนท่ีเหลือ	 และที่จะเพิ่มเติมเข้าไปอีกเป็นปสุดท้ายของแผนเพื่อท�าให้
ระยะเวลาของแผนเป็นไปตามเดิม

๓.๔	การวางแผนประจ�าป	(Annual	Planning)	เป็นการวางแผนเชิงปฏิบัติการ	หรือการ
วางแผนเชิงควบคุม	โดยมีการก�าหนดเป้าหมาย	วงเงิน	แผนงาน	และโครงการ

๘.๕ กระบวนการวางแผน

ปัจจบุนัทกุหน่วยงานหรอืองค์การทกุประเภท	จะมกีารวางแผนส�าหรบัใช้ในการด�าเนนิงาน	
บางครัง้แผนทีก่�าหนดขึน้จะปรากฏเป็นลายลกัษณ์อักษรอย่างชัดแจ้ง	แต่บางคราวแผนในการด�าเนิน
งานขององค์การอาจอยูใ่นสมองของผูบ้ริหารระดบัสูง	และสัง่ให้ทุก	คนในหน่วยงานปฏบิตัเิน่ืองจาก
กระบวนการวางแผนไม่มีรูปแบบที่แน่ชัด	 ฉะนั้นผู้บริหาร	 หรือนักวิชาการวางแผนจึงไม่สามารถ
ทีจ่ะบอกถงึขัน้ตอนทีเ่ป็นมาตรฐานให้เป็นท่ีเข้าใจอย่างแน่ชัดแก่ผูใ้ฝรูไ้ด้	อน่ึงการวางแผนเป็นศาสตร์
ทีม่อีงค์แห่งความรู	้ฉะนัน้การวางแผน	จงึเป็นกระบวนการท่ีมีขัน้ตอนมีรายละเอียดท่ีแน่นอนชัดเจน	
และมีระบบระเบียบในการ	 ด�าเนินงาน	 โดยมีอุดมการณ์ที่มุ่งหวังความส�าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพ
ในการบรหิารองค์การ	หรอืหน่วยงานเป็นส�าคญั	อย่างไรกด็คีวามมปีระสทิธภิาพในการวางแผนมไิด้
ขึน้อยูก่บัขัน้ตอนของการวางแผน	แต่จะขึน้อยูก่บัข้อมูลและความสามารถของผูว้เิคราะห์ข้อมูลเพือ่
ใช้ส�าหรบัการวางแผนมากกว่าสิง่อืน่ใด	ขัน้ตอนของการวางแผนเป็นเพยีงช่วยให้การวางแผนมีความ
เป็นระบบและง่ายต่อการเข้าใจ

กระบวนการในการวางแผนนัน้	นกัวชิาการหลายคนได้เสนอไว้	ซ่ึงมีความแตกต่างกนัในราย
ละเอียด	อย่างไรก็ตาม	ผู้เรียบเรียงได้ประมวลแนวคิดต่าง	ๆ	เหล่านั้นเข้าด้วยกัน	ซึ่งประกอบด้วย
ขั้นตอนต่าง	ๆ	คือ

๑. ขั้นตอนการระบุหรือการก�าหนดวัตถุประสงค์

การระบุหรือการก�าหนดวัตถุประสงค์ของการปฏิบัติงาน	 ในองค์การรัฐบาลผู้ก�าหนด
วัตถุประสงค์คือ	 คณะรัฐมนตรี	 สภาผู้แทนราษฎร	 หรือเป็นการผสมผสานจากผู้บริหารระดับ
ต่าง	ๆ 	รวมทัง้จากฝายยตุธิรรมด้วย	ผูบ้รหิารระดบัต้น	หรอืระดบักลางอาจไม่	มโีอกาสได้แสดงความ
คดิเหน็หรอืร่วมวางแผนด้วย	แต่จะต้องเป็นผูท่ี้สามารถตคีวามจากแผนใหญ่เพ่ือน�าไปเป็นแผนย่อย
ใช้เฉพาะในหน่วยงานของตน

๒. ขั้นตอนการเก็บและวิเคราะห์ข้อมูล

ก่อนทีจ่ะมีการจัดท�าแผน	นกัวางแผนจะต้องมข้ีอมลูเก่ียวกบัปัญหาทีต้่องการ	จะแก้ไขและ
นโยบายท่ีต้องการจะน�าไปด�าเนินการอย่างเพียงพอ	 เพื่อก�าหนดปัญหาที่จะน�าจัดมาท�าแผน	 เช่น	
ข้อมลูเกีย่วกบัสมองไหล	ปัญหาการจราจรตดิขดั	ปัญหาสิง่แวดล้อม	ปัญหา	จรยิธรรม	ปัญหาการเมือง	
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ปัญหาความยากจน	 ฯลฯ	 ตลอดจนนโยบายและแผนท่ีเคยใช้น�าการแก้ไขปัญหาเหล่าน้ี	 รวมท้ัง
นโยบาย	ที่จะด�าเนินการต่อไป	โดยการเก็บข้อมูลจาก	วรรณกรรมต่าง	ๆ 	เพื่อน�ามาวิเคราะห์ด้วยวิธี
การต่าง	ๆ

๓. ขั้นตอนการก�าหนดนิยามและรายละเอียดเกี่ยวกับปญหา

เนือ่งจากปัญหาทีเ่กดิขึน้นัน้มมีากหลากหลายประเภท	ท้ังท่ีเป็นปัญหาส่วนตัว	และส่วนรวม	
นักวางแผนจะต้องวเิคราะห์ได้ว่าปัญหาใดเป็นปัญหาทีเ่รยีกว่า	ปัญหาทาง	นโยบาย	(Policy	Problems)	
เพราะปัญหาทีจ่ะต้องน�ามาจดัท�าแผนต้องเป็นปัญหาทาง	นโยบายเท่าน้ัน	ปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหา
ทีม่ผีลกระทบต่อส่วนรวม	เป็นปัญหาทีน่�ามาเป็นเป้าหมายของการก�าหนดนโยบายเพือ่แกไขให้หมด
ไปหรือลดลง	เช่น	อาชญากรรม	สิ่งแวดล้อม	เป็นพิษ	ความยากจน	โรคเอดส์	เป็นต้น	นักวางแผน
จะต้องระบุให้ชัดเจนว่าปัญหาทางนโยบาย	 ที่ต้องน�ามาจัดท�าแผนนั้นคือปัญหาอะไร	 ท�าไมจึงต้อง
แก้ปัญหา	พร้อมทั้งน�าเสนอข้อมูลโดย	ละเอียด	เช่น	สภาพแวดล้อมของปัญหา	สาเหตุที่ก่อให้เกิด
ปัญหา	ลักษณะของปัญหา	เป็นต้น

๔. ขั้นตอนการก�าหนดทางเลือกในการแก้ปญหา

เมือ่ทราบปัญหาทีต้่องการแก้ไขอย่างชดัเจนแล้ว	นกัวางแผนจะต้องพยายามหาแนวทางใน
การแก้ปัญหาดังกล่าวโดยให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ก�าหนดไว้	
แนวทางในการแก้ไขปัญหานัน้อาจมไีด้หลายแนวทาง	เช่น	การแก้ไข	ปัญหารถตดิในกรงุเทพมหานคร
อาจใช้วิธีการสร้างทางด่วน	การสร้างรถไฟฟ้า	การสร้าง	รถไฟใต้ดิน	เป็นต้น	การน�าเสนอแนวทาง
ต่าง	ๆ	 เหล่านี้อาจได้มาจากวิธีการระดมสมอง	 (brain	 storming)	การวิเคราะห์จากงานวิจัยและ
ทดลอง	การส�ารวจอย่างรวดเร็ว	การทบทวน	วรรณกรรม	การศึกษาวิธีการแก้ปัญหาที่มีอยู่	เป็นต้น

๕. ขั้นตอนการประเมินทางเลือกในการแก้ปญหา

ซ่ึงเป็นขัน้ตอนสดุท้ายจะเป็นการตรวจสอบและประเมนิผลงานทีเ่กิดขึน้จาก	การปฏบิตัติาม
แผนน้ัน	 หากผลที่เกิดขึ้นไม่เป็นที่น่าพอใจตามเป้าหมายก็จะต้องมีการตรวจสอบถึงรายละเอียด
ต่าง	ๆ 	และจะต้องมีการปรับปรุงแก้ไขให้ดีขึ้นโดยอาศัยข้อผิดพลาด	ที่เกิดจากระบบและข้อมูลใหม่
ที่เกิดขึ้น

ลักษณะอย่างหนึ่งของระบบหรือกระบวนการคือข้อมูลที่เกิดจากการกระท�า	ของระบบจะ
ได้รบัการกระท�าอย่างคงทีแ่ละแล้วข้อมลูทีไ่ด้นีจ้ะถกูน�าไปเปรยีบเทยีบกบัการ	กระท�าทีเ่ป็นมาตรฐาน
ซึ่งองค์การหรือหน่วยงานเป็นผู้ก�าหนดขึ้นไว้	ลักษณะเฉพาะดังกล่าว	นี้เรียกกันทางวิชาการว่ากลุ่ม
ข้อมูลย้อนกลับ	 (Feedback	 Loop)	 หากผลที่เกิดจากการกระท�า	 ของระบบไม่เป็นไปมาตรฐาน
ที่ก�าหนดไว้แล้ว	ระบบจะต้องใช้ข้อมูลใหม่ไม่ว่าจะเป็นตัวแทนบุคคล	หรือกลุ่มบุคคล	ทั้งนี้เพื่อลด
ช่องว่างระหว่างมาตรฐานทีต้่องการ	(Desired	Standards)	กบัผลของการกระท�า	(Action	Results)
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ข้อมลูย้อนกลบัอันเกดิจากการน�าแผนไปปฏบัิตจิ�าแนกได้เป็น	๒	ลกัษณะดอื	ข้อมลูท่ีได้ตาม
มาตรฐานหรอืข้อมูลทีเ่ป็นไปตามวัตถปุระสงค์ของแผน	และข้อมูลท่ีไม่ได้มาตรฐานตามท่ีแผนต้องการ	
ข้อมูลท้ังสองประเภทจะต้องได้รับการวเิคราะห์อย่างละเอยีด	รอบคอบจากนกัวางแผนและผูวิ้เคราะห์
แผนโดยข้อมลูทีไ่ด้มาตรฐานจะได้รับการพจิารณา	เพือ่น�าไปใช้ให้เกิดประโยชน์มากท่ีสดุ	ส่วนข้อมูล
ที่ไม่เป็นไปตามมาตรฐานจะต้องได้รับการ	พิจารณาเป็นพิเศษ	เพื่อปรับปรุงแกไขให้เป็นประโยชน์
ได้บ้าง	หรืออาจต้องทิ้งไปถ้าจ�าเป็นทั้งนี้เพื่อให้แผนสามารถด�าเนินการต่อไป

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า	 การวางแผนมีความส�าคัญต่อการปฏิบัติงานทุกชนิด	 และทุก
ลกัษณะงาน	การวางแผนทีด่แีละถกูต้อง	ตามหลกัและกระบวนการจะน�ามาซึง่	ประโยชน์กบัองค์การ	
แต่อย่างไรกต็าม	การวางแผนไม่สามารถและไม่อาจทีจ่ะครอบคลมุงานของแต่ละบคุคลและกจิกรรม
ทุกชนิดของหน่วยงานได้ทัง้หมด	 ถ้าการวางแผนนัน้มากไป	 ด้วยความยุง่ยากซบัช้อนและใหญ่ยิง่เกนิไป	
การบรหิารแผนกเ็ตม็ไปด้วยความยากล�าบาก	และไม่อาจบรรลถึุงเป้าหมายของแผนอย่างมีประสทิธภิาพ	
การวางแผนควรครอบคลมุ	เฉพาะสิง่ส�าคญั	ๆ 	ท่ีสามารถท�าให้ส�าเรจ็ได้มากกว่าทีจ่ะบรรจุรายละเอียด
ที่ไม่จ�าเป็นเอาไว้

๘.๖ ประโยชน์ของการวางแผน

ความสามารถในการวางแผนเป็นทักษะที่จ�าเป็นส�าหรับทุกคนที่ปรารถนาให้	 อนาคตของ
ตนดขีึน้	ดงัทีไ่ด้ทราบแล้วว่าการวางแผนนัน้มีความส�าคัญท้ังต่อบคุคลและหน่วยงาน	ฉะนัน้ยิง่หน่วย
งานมีความยุ่งยากสลับซับช้อนเท่าใด	กระบวนการวางแผนยิ่งเป็นสิ่งจ�าเป็น	ส�าหรับผู้บริหาร	หรือ
ผู้น�าของหน่วยงานนั้นมาก	การวางแผนเป็นกระบวนการท�างานอย่างมีระบบที่ก่อให้เกิดประโยชน์
หลายประการ	คือ	

1.	สามารถบอกให้ทราบถึงโอกาสที่ปัญหาเหล่านั้นจะเกิดขึ้น

2.	สามารถปรับปรุงแกไขการตัดสินใจภายในองค์การหรือหน่วยงานให้ดีขึ้น

3.	ท�าให้มีแนวทางชัดเจนในการปฏิบัติงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ด้องการ

4.	ท�าให้เกิดความประหยดัในการใช้ทรพัยากรส�าหรบัปฏบิตังิาน	ไม่ว่าจะใน	เรือ่งก�าลงัคน	งบ
ประมาณ	วัสดุอุปกรณ์	และสถานที่

5.	ท�าให้เกิดความรอบคอบในการท�างานเพื่อมุ่งสู่เป้าหมายที่ต้องการ	 เพราะต้อง	 อาศัย
ความรู้	ประสบการณ์	และความช�านาญของนักวางแผนในการก�าหนดวิธีการปฏิบัติ

6.	ท�าให้เกิดความรวดเร็วในการท�างานมากขึ้น	เพราะมีการก�าหนดวิธีการท�างาน	ไว้อย่าง
ชัดเจนล่วงหน้า

7.	ท�าให้เกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของแผนงานและโครงการร่วมกันถ้ามีการ	ประสานกันอย่าง
มีประสิทธิภาพระหว่างผู้วางแผนกับเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน
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จะเห็นได้ว่าการวางแผนก่อให้เกิดประโยชน์ในการบริหารจัดการภายในองค์การ	 หลาย
ประการ	ถ้าการวางแผนนัน้ประสบความส�าเรจ็	แต่การวางแผนอาจจะไม่ประสบ	ความส�าเรจ็เสมอไป	
การวางแผนเหมือนกับกระบวนการบริหารอ่ืน	 ๆ	 ตรงท่ีไม่สามารถขจัด	 ปัญหาให้กับบุคคลหรือ
องค์การได้ทั้งหมดทั้งนี้ขึ้นอยู่กับข้อมูลที่ใช้ในการวางแผน	คุณภาพ	ของผลงานจากการที่ได้ปฏิบัติ
ตามแผนขึ้นอยู่กับคุณภาพของข้อมูลที่ใช้ในการวางแผน	อย่างไรก็ตาม	แม้การวางแผนจะได้ข้อมูล
ที่ดี	แต่การวางแผนนั้นก็อาจไม่มีประสิทธิภาพได้	ถ้าการวางแผนนั้นยังคงเขียนไว้บนแผ่นกระดาษ
และไม่เคยน�าออกไปปฏิบัติเลย	 การวางแผนที่ดีนั้นจะต้องน�าไปใช้	 สิ่งใดหรือจุดใดที่เป็นปัญหา
อุปสรรคก็จะต้องได้รับการปรับปรุงแก้ไข	และน�าไปใช้อย่างต่อเนื่อง

๘.๗ ปญหาในการวางแผนกับเทคนิคการปรับปรุงแผนงานและโครงการ

แม้ว่าการวางแผนจะเป็นกิจกรรมที่มีความส�าคัญอย่างยิ่งที่จะให้มีการด�าเนินงาน	 ได้อย่าง
เป็นระบบและขั้นตอนในการท�างานชัดเจน	 แต่ก็มีปัญหาหลายประการเกิดขึ้นท้ังใน	 ด้านปรัชญา
การจัดท�าแผน	 กระบวนการในการวางแผน	 การใช้เทคนิคในการวางแผน	 การวิเคราะห์โครงการ	
การบริหารแผนและโครงการ	 ตลอดจนการติดตามและประเมินผล	 โครงการ	 ปัญหาเหล่าน้ีมักมี
รากฐานมาจากการขาดความรู้ความเข้าใจและทักษะในด้านการ	 วางแผนรวมทั้งขาดการติดตาม
และประเมินผลโครงการ	ดังนั้น	นักวางแผนจึงต้องพยายาม	สร้างความเช้าใจเกี่ยวกับหน่วยงานที่
ตนท�างาน	เข้าใจวธิกีารในการวางแผน	เข้าใจสิง่แวดล้อม	ทีไ่ด้รบัผลจากการวางแผน	และเข้าใจการ
ปฏบิตังิานในหน่วยงานเป็นอย่างด	ีนอกจากน้ี	นักวางแผนยงัต้องพยายามแสวงหาทางเปรยีบเทียบ	
ประสบการณ์ของตนเองกับของผู้ร่วมงาน	 เพื่อให้เกิดการเรียนรู้เพิ่มขึ้น	 ต้องสนใจความรู้และ
ประสบการณ์ต่าง	ๆ	ที่เกี่ยวข้องกับการวางแผน	ต้องรู้จักถ่ายทอดประสบการณ์	รู้จักเปรียบเทียบ
การวางแผนที่ต่างสิ่งแวดล้อม	 ต่างขอบเขตเน้ือหา	 เพราะจะท�าให้นักวางแผนสามารถสร้างกรอบ
แนวคิดในการวางแผนได้	ที่ส�าคัญอีกอย่างหนึ่งก็คือนักวางแผนจะต้องพยายามปรับปรุงหน่วยงาน
และวิธีการวางแผน	 อย่างเป็นระบบ	 นั่นก็คือนักวางแผนจะต้องพัฒนาศักยภาพของตนทั้งในด้าน
ความเข้าใจการเปรียบเทียบ	และการออกแบบเป็นอย่างดี

๑. ปญหาในการวางแผน

แม้นกัวางแผนจะมบีทบาทมากมายก็ตาม	แต่ในทางปฏบิติัจะพบว่ามปัีญหา	หลายประการเกดิขึน้	โดย
ประชมุ รอดประเสรฐิ๓	ได้แบ่งปัญหาเป็น	๒	ลกัษณะคือ	ปัญหาภายใน	และปัญหาภายนอก	ดงันี้

๑.๑	 ปัญหาภายใน	หมายถงึปัญหาอปุสรรคของการวางแผนอนัเกดิจากอทิธพิล	ภายใน
องค์การหรือเกิดจากตัวแผนเอง	 เช่น	 ปัญหาการขาดข้อมูลท่ีเป็นจริง	 ปัญหาการขาดงบประมาณ
เพื่อการปฏิบัติตามแผน	ปัญหาการจัดล�าดับก่อนหลังของแผน	ปัญหาการปรับแผน	ปัญหาการขาด
บคุคลท่ีมคีวามรูค้วามสามารถในการใช้แผนปัญหาความไม่สอดคล้องของ	แผนในระดบัต่าง	ๆ 	และ
ปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมและการประเมินผลในการใช้แผน

๓	 ประชุม	รอดประเสริฐ.	นโยบายและการวางแผน	:	หลักการและทฤษฎี.	พิมพ์ครั้งที่	๕.	กรุงเทพมหานคร	

:เนติกุลการพิมพ์,	๒๕๓๙.	หน้า	๑๐๖.
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๑.๒	ปัญหาภายนอก	หมายถงึปัญหาอปุสรรคของการวางแผนอนัเกดิจาก	อทิธพิลภายนอก
องค์การ	ซึ่งเป็นปัญหาที่มีความเกี่ยวข้องกับสภาพแวดล้อมต่าง	ๆ 	เช่น	ปัญหาทางเศรษฐกิจ	ปัญหา
ทางสงัคม	ปัญหาทางการเมอืง	และปัญหาอันเกดิจากความ	เช่ือ	ค่านิยม	ระเบยีบ	กฎหมาย	ประเพณี	
วัฒนธรรมและศาสนา	เป็นต้น

ข้อจ�ากัดดังกล่าวจะท�าให้แผนที่ก�าหนดขึ้นยากแก่การน�าไปใช้หรือน�าไปปฏิบัติ	 ดังนั้นการ
วางแผนท่ีดีจึงมีความจ�าเป็นต้องขจัดหรือแก่ไขปัญหาอุปสรรคดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง	 ทันกับเวลา
และสอดคล้องกบัสภาวการณ์	อย่างไรก็ดีหากเป็นปัญหาอปุสรรคทีไ่ม่สามารถขจดัหรอืแก้ไขได้	การ
วางแผนจะต้องหลกีเลีย่งปัญหานัน้เสยี	หรอืถ้ามีความจ�าเป็นกต้็องปรบัแผนให้สอดคล้องกบัปัญหา
อุปสรรคหรือข้อจ�ากัดนั้น	 ทั้งนี้เพื่อความอยู่รอดขององค์การ	 และผลประโยชน์ของส่วนรวมเป็น
ส�าคญั	นอกจากนี	้นกัวางแผนกม็กัพบกบัปัญหาในขัน้ของการบรหิารแผน	การตดิตามก�ากับดแูล	ตลอด
จนการประเมนิผลโครงการอกีด้วย	โดยเฉพาะอย่างยิง่ในข้ันของการตดิตามและประเมนิผล

๒. การปรับปรุงแผนงานและโครงการ

การติดตามและประเมินผลของแผนงานและโครงการเป็นขั้นตอนส�าคัญในการท่ีจะท�าให้
ทราบว่า	แผนงานและโครงการทีไ่ด้ด�าเนนิการไปแล้วบรรลวุตัถปุระสงค์และ	เป้าหมายของแผนงาน
และโครงการนั้น	ๆ 	หรือไม่	แต่การทราบเพียงผลลัพธ์อย่างเดียวย่อม	ไม่เกิดประโยชน์อย่างใด	หาก
มิได้น�าผลดังกล่าวมาใช้เป็นข้อมูลส�าหรับการวางแผนและ	 โครงการเพื่อการแก้ปัญหาในอนาคต	
ข้อมูลดังกล่าวอาจบ่งชี้ได้ว่าปัญหาที่ก�าลังแก่ไขนั้นเป็น	ปัญหาเติมที่ได้รับการแก่ไขไปได้ระดับหนึ่ง
แล้ว	 หรือเป็นปัญหาเดิมที่ยังไม่สามารถแก่ไขได้	 นอกจากนี้ยังสามารถชี้ได้ว่าการที่แผนงานและ
โครงการไม่ประสบความส�าเร็จ	อาจเกิดขึ้นได้	จากหลายสาเหตุ	เช่น	วิธีการแก้ปัญหาตามที่ระบุไว้
ในแผนงานและโครงการไม่สามารถใช้	แก้ปัญหาท่ีเกดิขึน้ได้ไม่มีการปฏบิตัติามแผนงานและโครงการ
อย่างแท้จริง	 แผนงานและ	 โครงการไม่มีวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่ชัดเจน	 งบประมาณไม่เพียง
พอในการด�าเนินการ	ตามแผนงานและโครงการ	เป็นต้น	ถ้ามุ่งหวังจะแก้ปัญหาให้ส�าเร็จ	แนวทาง
หน่ึงก็คือนัก	วางแผนจะต้องท�าการปรบัปรงุแผนงานและโครงการซึง่	อรสัธรรม พรหมมะ๔	ได้เสนอ
แนวทางในการด�าเนินการดังต่อไปนี้

๑.	 การปรับปรุงวัตถุประสงค์และเป้าหมายของแผนงานและโครงการให้ชัดเจน

๒.	การปรับปรุงวิธีการด�าเนินงานตามแผนงานและโครงการ	 โดยศึกษาจาก	 ปัญหาและ
อุปสรรคที่เกิดขึ้นในอดีต

๓.	การปรับปรุงวิธีการเขียนแผนและโครงการ

๔.	การปรับปรุงวิธีการติดตามและประเมินผลของแผนงานและโครงการ

๔	 อรัสธรรม	 พรหมมะ.	นโยบายสาธารณะและการวางแผน.	 ในคณาจารย์ภาควิชาการบริหารรัฐกิจ	

มหาวิทยาลัยรามค�าแหง.	การบริหารรัฐกิจเบื้องต้น.	พิมพ์ครั้งที่	๗.	กรุงเทพมหานคร	 :	คณะรัฐศาสตร์มหาวิทยาลัย

รามค�าแหง,	๒๕๔๒,	หน้า	๑๔๕.
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จะเห็นได้ว่าการปรับปรุงแผนงานและโครงการเป็นกระบวนการย้อนกลับไป	 พิจารณา
กระบวนการจัดท�าแผนทั้งหมด	 เพื่อวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้น	และหาทางปรับปรุงใน
แต่ละขั้นตอนของกระบวนการดังกล่าว

๘.๘ ประเภทของแผน

การแบ่งประเภทของแผนอาจใช้วิธีการต่างๆ	กันแล้วแต่จะพิจารณาในแง่ใด	 แต่โดยทั่วไป
การแบ่งประเภทของแผนใช้เกณฑ์	 ๓	 อย่างคือ	 แบ่งตามระยะเวลา	 แบ่งตามขอบเขตของกิจการ	
และแบ่งตามการน�าไปใช้	ดังนี้

๑. การแบ่งตามระยะเวลา	(Time	Horizon)	การแบ่งตามเกณฑ์นี้ใช้วิธีง่ายๆ	๓	ประเภท
คือ	 แผนระยะสั้น	 (Short-Range	 Plan)	 หมายถึง	 แผนที่ครอบคลุมเวลาการใช้แผนไม่เกิน	 ๑	 ป	
แผนระยะกลาง	(Intermediate-Range	Plan)	เป็นแผนที่ครอบคลุมเวลา	๑	ถึง	๒	ป	และแผนระยะ
ยาว	 (Long-Range	 Plan)	 คือแผนท่ีมีระยะเวลาการใช้แผนครอบคลุมเวลาเกิน	 ๒	 ปขึ้นไปจนถึง	
๕	ปหรือเกินกว่านั้น	

การแบ่งตามระยะเวลาท�าให้มคีวามแตกต่างกนัในเรือ่งต่าง	ๆ 	เช่น	การก�าหนดวตัถปุระสงค์
ส�าหรับแผนระยะสั้นจะต้องชัดเจน	 ขณะที่วัตถุประสงค์ส�าหรับแผนระยะยาวจะเปิดกว้างขวาง
มากกว่า	การมีส่วนร่วมในการวางแผนก็แตกต่างกันกล่าวคือ	หากเป็นแผนระยะยาวผู้บริหารระดับ
สงูจะเข้ามาเก่ียวข้องแต่ถ้าเป็นแผนระยะสัน้ผูบ้รหิารระดบักลางและระดบัล่างเข้ามามีส่วนมากกว่า	

แต่อย่างไรก็ตาม	ฝายบริหารทุกระดับจะต้องเข้าใจและร่วมกันในการก�าหนดวัตถุประสงค์
ของแผนระยะยาวด้วยเช่นกันเพื่อให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน	 ทั้งแผนระยะส้ัน	 ระยะปานกลาง	
และระยะยาว	มิฉะนั้นจะก่อให้เกิดความสับสนและขัดกันระหว่างหน่วยงานต่าง	ๆ	ในองค์การ

 ๒. การแบ่งตามขอบเขตของกิจกรรมที่ท�า	(Scope	of	Activity)	การแบ่งตามเกณฑ์นี้
จะแยกแผนออกเป็น	๒	ประเภทคือ	แผนกลยุทธ์	 (Strategic	Plan)	กับแผนด�าเนินงาน	(Opera-
tional	plan)	แผนกลยทุธ์เป็นแผนท่ีท�าขึน้เพือ่สนองความต้องการในระยะยาว	และรวมเอากจิกรรม
ทุกอย่างขององค์การ	ผู้บริหารระดับสูงที่วาแผนกลยุทธ์จะต้องก�าหนดวัตถุประสงค์ของทั้งองค์การ
แล้วตดัสนิใจว่าจ�าท�าอย่างไรและจะจดัสรรทรพัยากรอย่างไรจึงจะท�าให้องค์การส�าเรจ็ตามเป้าหมาย
น้ัน	 จะต้องใช้เวลาในการก�าหนดกิจกรรมที่แตกต่างกันในแต่ละหน่วยงานรวมตลอดทั้งทิศทาง
การด�าเนินงานที่ไม่เหมือนกันให้อยู่ในแนวเดียวกัน	 การติดสินใจท่ีส�าคัญของแผนกลยุทธ์ก็คือการ
เลอืกวธิกีารในการด�าเนนิงาน	และการจัดสรรทรพัยากรทีม่อียูอ่ย่างจ�ากัดให้เหมาะสมเพือ่ทีจ่ะน�าพา
องค์การให้ก้าวไปข้างหน้าอย่างสอดคล้องกับสถานการณ์แวดล้อมภายนอกที่เปลี่ยนแปลง
ตลอดเวลา

-	 แผนด�าเนินงานเป็นแผนท่ีก�าหนดขึ้นมาใช้ส�าหรับแต่ละกิจกรรมโดยเฉพาะ	 เพ่ือ
ให้บรรลุเป้าหมายของแต่ละกิจกรรมซึ่งเท่ากับเป็นแผนงานเพ่ือให้แผนกลยุทธ์บรรลุผลหรือเป็น
การน�าแผนกลยุทธ์ไปใช้นั่นเอง	 แผนด�าเนินงานท่ีแยกเป็นแต่ละกิจกรรมก็ได้แก่	 แผนการผลิต	
แผนการเงิน	แผนการตลาด	แผนทรัพยากรมนุษย์	และแผนอุปกรณ์	เป็นต้น
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-	แผนการผลิต	(Production	Plan)	เป็นเรื่องเกี่ยวกับการก�าหนดวิธีการและเทคโนโลยีที่
จะน�าไปใช้กับการผลิตสินค้าและบริการขององค์การ

-	แผนการเงิน	 (Financial	Plan)	 เป็นเรื่องเกี่ยวกับเงินที่น�าไปใช้สนับสนุนการด�าเนินงาน
ต่างๆ	ขององค์การ

-	 แผนการตลาด	 (Marketing	 Plan)	 เป็นเรื่องเกี่ยวกับการขายและการจัดจ�าหน่ายสินค้า
และบริการขององค์การ

-	แผนทรัพยากรมนษุย์	(Human	Resource	Plan)	เป็นเรือ่งเกีย่วกนัการจดัท�าการคดัเลอืก	
และการบรรจุคนให้ท�างานในต�าแหน่งต่างๆ

แผนอุปกรณ์	 (Facilities	 Plan)	 เป็นเรื่องเกี่ยวกับอุปกรณ์และการวางผังที่ใช้สนับสนุน
กิจกรรมต่างๆ	ในองค์การ

๓. การแบ่งตามการน�าไปใช้	(Frequency	of	use)	การแบ่งตามเกณฑ์น้ีแยกเป็น	๒	ประเภท	
คอื	แผนทีใ่ช้ครัง้เดยีว	(Single-Use	Plan)	กบัแผนทีใ่ช้ประจ�า	(Standing-Use	Plan)	ดงันี้

๓.๑	แผนทีใ่ช้ครัง้เดยีว	หมายถงึ	แผนทีห่มดไปกบัการใช้หนึง่ครัง้แล้วบรรลวุตัถปุระสงค์
ของแผนงานนั้น	การใช้แต่ละครั้งถือตามเวลา	เช่น	๓	เดือน	๑	ป	เป็นต้น	ตัวอย่างของแผนที่ใช้ครั้ง
เดยีวคือ	งบประมาณและโครงการงบประมาณเป็นแผนก�าหนดการใช้ทรพัยากรให้กบักจิกรรมแต่ละ
อย่างภายในเวลาที่ก�าหนดงบประมาณแบ่งเป็น	๓	ประเภทคือ	งบประมาณคงที่	(Fixed	Budget)	
งบประมาณยืดหยุ่น	 (Flexible	 Budget)	 และงบประมาณฐานศูนย์	 (Zero-Bbased	 Budget)	
งบประมาณที่จัดสรรทรัพยากรให้จ�านวนคงท่ีแน่นอนกับโครงการหรือหน่วยงานตามระยะเวลาที่
ก�าหนดแต่จะใช้เกินกว่าจ�านวนที่จัดสรรไม่ได้	 เช่น	 ก�าหนดเงินจ�านวน	 ๒๐,๐๐๐	 บาทในการซื้อ
เครื่องจักรภายใน	๑	ป

งบประมาณยืดหยุ่นจัดสรรทรัพยากรให้กับกิจกรรมตามสัดส่วนของการท�ากิจกรรมนั้นๆ	
จ�านวนเงินงบประมาณสัมพันธ์กับกิจกรรม	 ซึ่งอาจเป็นวงเงินที่เพิ่มขึ้นได้แล้วแต่ระดับของแต่ละ
กิจกรรม	 เช่น	การก�าหนดให้ใช้เงินเพิ่มขึ้นในการจ้างคนท�าการผลิตหากผลิตได้จ�านวนผลผลิตเกิน
กว่าจ�านวนทีก่�าหนด	งบประมาณฐานศนูย์เป็นการจัดสรรทรพัยากรให้กบักจิกรรมหรอืโครงการโดย
ถอืเสมอืนว่ากจิกรรมหรอืโครงการนัน้เกดิขึน้ใหม่	โดยถอืว่าแต่ละกจิกรรมหรอืโครงการใช้ทรัพยากร
น้ันหมดไปแม้ว่าจะมีทรัพยากรเหลือก็ให้ถือว่าไม่มีหรือศูนย์	 เมื่อเริ่มโครงการใหม่ก็มีการจัดสรร
ทรัพยากรขึ้นมาการจัดท�างบประมาณฐานศูนย์ก็เพื่อก�าหนดล�าดับความส�าคัญของกิจกรรมและ
วัตถุประสงค์ของงบประมาณเป็นเรื่องใหม่ทั้งหมด	แยกออกจากกันในแต่ละงวดของงบประมาณ

โครงการ	 (Project)	 เป็นแผนทีใช้ครั้งเดียวอย่างหนึ่งซึ่งระบุกิจกรรมต่างๆ	ทุกอย่างที่ต้อง
น�าไปใช้ให้บรรลุวัตถุประสงค์โดยการเชื่อมกิจกรรมต่าง	ๆ 	เข้าด้วยกันตามระยะเวลาตามเป้าหมาย	
และทรัพยากรที่ใช้	โครงการเน้นที่การบริหารเวลา	หมายความว่า	ต้องท�าให้ส�าเร็จตามระยะเวลาที่
ก�าหนด	การจดัล�าดบัความส�าคญัก่อนหลงัว่ากจิกรรมอะไรท�าก่อน	กจิกรรมอะไรท่ีต้องท�าต่อมาตาม
ล�าดับจนทุกอย่างส�าเร็จสมบูรณ์ตามเวลา
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๓.๒	แผนที่ใช้ประจ�าเป็นแผนที่ใชซ้�้าๆ	กนัตลอดเวลา	เมื่อใช้ไปแล้วกก็ลับมาใช้อีกซึง่ไม่
เหมือนกับแผนที่ใช้ครั้งเดียวอย่างงบประมาณ	เมื่อใช้แล้วก็หมดไปหรือจบโครงการ	หากจะใช้อีกก็
ต้องตัง้งบประมาณขึน้มาใหม่	ซึง่เป็นคนละแผนกนั	แต่แผนประจ�าเกดิข้ึนซ�า้	ๆ 	กนัอย่างเช่น	นโยบาย	
กระบวนการปฏิบัติงาน	และกฎเกณฑ์	เป็นต้น	นโยบาย	(Policy)	เป็นค�าแถลงอย่างกว้าง	ๆ 	ส�าหรับ
ใช้เป็นแนวในการบริหารงานหรือแนวทางการท�างานซึ่งผู้บริหารหรือผู้ปฏิบัติสามารถใช้ดุลพินิจ
ตัดสินใจได้	นโยบายจะก�าหนดขอบเขตหรือแนวทางในการตัดสินใจไม่ใช่เป็นการกระท�าว่าต้องท�า
อย่างนัน้อย่างนี	้แต่จะเน้นเฉพาะเร่ืองท่ีส�าคัญท่ีจะท�าให้การตดัสนิใจเป็นไปในแนวทางเดียวกนั	เช่น	
นโยบายของบรษิทั	McDonald’s	ระบวุ่าจะไม่ใช้สมัปทานแก่บคุคลทีเ่ป็นเจ้าของร้านอาหาร	Fast-Food	
อยู่ก่อนแล้ว	เป็นต้น

กระบวนการปฏบิตังิาน	(procedure)	เป็นการระบขุัน้ตอนของการกระท�าว่าจะกระท�าอะไร
ก่อนหลังอย่างไรโดยไม่ต้องใช้ดุลยพินิจตัดสินใจ	 กระบวนการเป็นขั้นตอนการท�างาน	หรือบอกวิธี
ท�างานไม่ใช่การใช้ความคดิซึง่มรีายละเอยีดแน่นอนว่าต้องท�ากจิกรรมอะไรไว้ชัดเจน	และมักจะข้าม
หน่วยงานหรอือยู่ในหน่วยงานเดยีวกไ็ด้	เช่น	กระบวนการสัง่ซ้ือสนิค้าของลกูค้าอาจต้องผ่านฝายขาย	
ฝายการเงิน	ฝายบญัชี	ฝายผลติ	และฝายส่งของต้องผ่านหลายหน่วยงาน	หรอือาจผ่านฝายเดยีวกไ็ด้	
เช่น	บริษัท	McDonald’s	ระบุขั้นตอนในการปรุง	Big	Macs	ว่าจะปรุงอย่างไร	จะต้องผสมอย่างไร	
หรืออบไว้ในเตาเป็นเวลาเท่าไร	เป็นต้น

กฎเกณฑ์หรือข้อบังคับ	 (Rule	and	Regulation)	 เป็นแผนประจ�าที่แคบและชัดเจนที่สุด	
ซ่ึงระบุว่าอะไรต้องกระท�าหรือไม่ต้องกระท�า	 เป็นการบอกถึงการตัดสินใจในสถานการณ์ต่างๆ	
กันโดยไม่ต้องอาศัยการใช้ดุลพินิจเลย	 มีความแตกต่างกับกระบวนการการปฏิบัติงานตรงที่ไม่ต้อง
มลี�าดบัเวลาก่อนหลงัของการกระท�ากระบวนการการปฏบิติังานเป็นเสมือนล�าดับของกฎเกณฑ์หรอื
ข้อบังคับ	กฎเกณฑ์หรือข้อบังคับอาจเป็นส่วนหนึ่งหรือไม่เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการการปฏิบัติ
งานก็ได้	เช่น	ขณะปฏิบัติงานห้ามสูบบุหรี่ก็เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการปฏิบัติงาน	หรือถ้าบริษัท	
McDonald’s	 มีกฎเกณฑ์ว่า	 ห้ามลูกค้าใช้โทรศัพท์ของบริษัท	 ก็ไม่เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการ
ปฏิบัติงาน

ในแง่ของการเข้าไปเกี่ยวข้องกับแผนมากน้อยเพียงใดอาจแยกได้คือ	 ผู้บริหารระดับสูงจะ
เข้าไปเกีย่วข้องกบัแผนระยะยาว	แผนกลยุทธ์และแผนท่ีใช้ประจ�ามาก	ผูบ้รหิารระดับกลางจะเข้าไป
เกี่ยวข้องกับแผนด�าเนินงานแผลแผนที่ใช้ประจ�ามาก	ส่วนผู้บริหารระดับล่างจะเข้าไปเกี่ยวข้องกับ
แผนระยะสั้นและแผนที่ใช้ครั้งเดียวมาก
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๘.๙ วิธีการวางแผน

ผู้บริหารจะต้องมุ่งที่ประสิทธิผลของการวางแผนคือ	 ท�าให้บรรลุเป้าหมายที่ระบุไว้ในแผน	
ขณะเดียวกันก็มุ่งให้เกิดประสิทธิภาพของการวางแผนคือต้องเสียค่าใช้จ่ายต�่าสุดด้วย	 นอกจากน้ี
การวางแผนจะต้องก่อให้เกิดความพอแก่ตัวบุคคลและกลุ่มในองค์การด้วย	การจะท�าให้ได้แผนที่มี	
ลักษณะดังกล่าวผู้บริหารจะต้องเลือกวิธีการวางแผนให้เหมาะสม	ซึ่งมีหลายวิธีคือ

๑.	การวางแผนจากข้างในไปข้างนอก	และจากข้างนอกมาข้างใน	(Inside-out	and	outside-
in	 Planning)	 การวางแผนจากข้างในไปข้างนอกจะเน้นการวางแผนให้ดีท่ีสุดเท่าท่ีความสามารถ
ของบริษัทมีอยู่	 ความสามารถของบริษัทหมายถึง	ทรัพยากรที่บริษัทเป็นเจ้าของอยู่ขณะนั้น	 ก่อน
วางแผนผู้บริหารจะต้องส�ารวจทรัพยากรต่างๆ	 ท่ีมีอยู่แล้ววางแผนให้เหมาะสมกับทรัพยากรนั้น
แม้ว่าจะมวีธิกีารทีด่กีว่า	ผูบ้ริหารกท็�าไม่ได้เพราะไม่มทีรพัยากรพอวธิกีารวางแผนจากข้างในไปข้าง
นอกเป็นการพจิารณาจากขีดความสามารถขององค์การแล้ว	วางแผนให้ดทีีส่ดุตามขีดความสามารถนัน้

ส่วนวิธีการวางแผนจากข้างนอกมาข้างใน	 (Outside-in	 Planning)	 ผู้บริหารจะพิจารณา
ปัจจัยภายนอกองค์การก่อนแล้วจึงมาวางแผนขององค์การ	 ผู้บริหารอาจออกไปดูงานหรือส�ารวจ
ตรวจตราข้อมลูข้างนอกเพือ่ดวู่าองค์การอ่ืนหรอืหน่วยงานอืน่วางแผนกนัอย่างไร	เลือกวธิกีารวางแผน
ที่ดีที่สุด	 มีประสิทธิภาพสูงสุด	 และน�าเอาวิธีที่ดีที่สุดมาใช้วางแผนขององค์การ	 เท่ากับเป็นการน�า
เอาปัจจัยภายนอกมาพิจารณาในการวางแผนแล้วปรับปัจจัยภายในองค์การให้สอดคล้องกับข้าง
นอก	วธิกีารนีจ้ะช่วยลดปัญหาการวางแผนงานให้เหลอืน้อยลงและสร้างโอกาสการวางแผนให้ดขีึน้

วิธีการวางแผนจากข้างในไปข้างนอก	 เหมาะกับความต้องการท่ีผู้บริหารจะท�าให้ดีกว่าท่ี
ก�าลังกระท�าอยู่และกระท�าให้ดีกว่าองค์การอื่นท่ีก�าลังกระท�าอยู่แล้วเป็นการเน้นท่ีวิธีการท่ีดีกว่า
เดิม	 ส่วนวิธีการวางแผนจากข้างนอกมาข้างในควรน�ามาใช้เมื่อ	 ผู้บริหารต้องการให้การวางแผนมี
ลักษณะพิเศษเหมาะสมกับองค์การของตัวเองคือพยายามจะท�าให้แตกต่างไปจากองค์การอ่ืนหรือ
ท�าให้ดีท่ีสุด	 อย่างไรก็ตามการวางแผนควรผสมผสานกันระหว่างวิธีการวางแผนจากข้างในไปข้าง
นอก	กับวิธีการวางแผนจากข้างนอกมาข้างใน

๒.	การวางแผนจากบนลงล่างและจากล่างขึ้นบน	(Top-Down	and	Bottom-up	plan-
ning)	การวางแผนจากบนลงล่างเป็นวธิทีีผู่บ้รหิารก�าหนดนโยบายวตัถปุระสงค์แล้วให้วางแผนตาม
กรอบที่ก�าหนดขึ้นมานั้น	 การวางแผนวิธีน้ีมีข้อก�าหนดต่างๆ	 เพราะผู้บริหารระดับสูงจะเป็นผู้เร่ิม
ต้นแล้วกลัน่กรองลงมายงัผูบ้ริหารระดบักลางแล้วลงมายงัผูป้ฏบิตั	ิเป็นวธิกีารวางแผนเพือ่เน้นความ
เป็นอย่างเดียวกันหรือเน้นที่นโยบายเป็นใหญ่	 จึงก่อให้เกิดผลเสียในความร่วมมือของผู้ปฏิบัติจาก
ระดับล่าง	ผู้ปฏิบัติมักจะไม่พอใจเพราะไม่มีส่วนร่วมในการวางแผน	
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และการวางแผนจากล่างขึ้นบน	 (Bottom-up	 Planning)	 เป็นการวางแผนที่เริ่มต้นจาก
ระดบัล่างขององค์การโดยไม่มกีรอบก�าหนดแล้วเสนอขึน้ไปเป็นล�าดบัขัน้จนถงึผูบ้รหิารระดบัสงูของ
องค์การ	เป็นแผนงานที่เกิดจากการรวบรวมกิจกรรมต่างๆ	ของทุกหน่วยงานโดยไม่มีการประสาน
งานจากหน่วยงาน	จงึก่อให้เกดิผลเสยีทีแ่ผนขาดความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน	ทิศทางและเป้าหมาย
การด�าเนินการขัดแย้งกันและไม่สัมพันธ์กัน	แต่มีผลดีท�าให้คนเกิดความผูกพัน	เกิดความรู้สึกมีส่วน
ร่วมและความเป็นเจ้าของในแผนเพราะได้ท�าแผนมากับมือตัวเอง

อย่างไรกต็ามวธิกีารวางแผนทีด่คีวรเป็นการเริม่ต้นการวางแผนมาจากผูบ้รหิารระดบัสงูสดุ
แล้วส่งแผนต่อมาระดบัล่างและอนญุาตให้ระดบัล่างทกุระดบัแก้ไข	แสดงความเหน็หรอืปรบัเปลีย่น
ในส่วนที่ส�าคัญได้	 โดยวิธีนี้ผู้บริหารเริ่มขอความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากทุกฝายที่เกี่ยวข้องว่า
ต้องการอะไร	อยากให้ท�าอะไร	หรือทศิทางการด�าเนนิงานจะไปทางไหน	การหาข้อมลูจากทกุระดบั
ท�าให้การวางแผนเป็นระบบเปิดส�าหรับทุกคน	 และการเปิดโอกาสให้คนทุกฝายมีส่วนร่วมและข้ัน
สุดท้ายท�างานร่วมกันในทุกขั้นตอนของการวางแผน	เพื่อท�าให้คนทุกคนเกิดการยอมรับ	มีความผูกั
นกับแผน	เมื่อน�าแผนไปใช้ทุกคนก็ให้ความร่วมมือและสนับสนุนแผน

๓.	การวางแผนเพื่อความไม่แน่นอน	(Contingency	Planning)	การวางแผนเป็นเรื่องของ
การคิดล่วงหน้า	 เป็นเรื่องของการคาดคะเนสถานการณ์และต้องเผชิญกับความเสี่ยงและความไม่
แน่นอนในเหตกุารณ์อนัอาจเกดิขึน้	ดงันัน้	จึงต้องมีการเตรยีมพร้อมกบัความเปลีย่นแปลงในอนาคต	
การวางแผนเพื่อความไม่แน่นอนเป็นการก�าหนดทางเลือกที่จะด�าเนินงานไว้หลายๆ	ทางเลือกหาก
แผนเดมิท่ีก�าหนดไว้ไม่สามารถน�าไปใช้ได้อนัเกดิจากการเปลีย่นแปลงสถานการณ์	แทนทีจ่ะวางแผน
ไว้เดมิเมือ่มคีวามเปลีย่นแปลงเกดิขึน้กแ็ก้แผนหรอืปรบัปรงุแผนเดิมให้สอดคล้องกบัการเปลีย่นแปลง
ที่เกิดขึ้น	อาจไม่ทันการ	สู้การเตรียมพร้อมล่วงหน้าไม่ได้	โดยการเตรียมการกระท�าไว้หลายๆ	อย่าง
เมื่อสถานการณ์เกิดขึ้นอย่างหนึ่งก็น�าเอาแผนที่เตรียมไว้ออกมาใช้	 โดยขั้นตอนในการวางแผนเพื่อ
ความไม่แน่นอนมีดังนี้

๑)	 ระบลุ่วงหน้าว่าอะไรอาจเกดิขึน้ท�าให้สถานการณ์ผดิไปจากเดมิหรอืเป็นอปุสรรคใน
การน�าแผนเดิมออกมาใช้การระบุล่วงหน้าอาจเกิดอย่างเดียวหรือหลายอย่าง

๒)	 คาดคะเนโอกาสที่จะเกิดสถานการณ์ขึ้นที่ท�าให้ผิดไปจากเดิมแต่ละสถานการณ์มี
โอกาสเกิดขึ้นมากน้อยแตกต่างกันอย่างไร

๓)	 ตรวจสอบค่าใช้จ่ายท่ีจะเกิดขึ้นในการจัดเตรียมแผนต่างๆ	 ส�าหรับจะน�าไปใช้กับ
สถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป

๔)	 เลือกสถานการณ์ที่คาดว่าจะมีโอกาสเกิดขึ้นสูงสุดและมีความส�าคัญมากท่ีสุด	 เพ่ือ
ให้สอดคล้องกับแผนที่เตรียมไว้

๕)	 เตรยีมแผนส�ารองไวเ้พือ่น�าไปใช้หากสถานการณ์ทีค่าดคะเนไม่เกดิขึน้จะไดน้�าแผน
ส�ารองไปใช้ได้ทัน
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๘.๑๐ เครื่องมือในการวางแผน

การวางแผนทีด่ย่ีอมขึน้อยูก่บัเครือ่งมอืทีใ่ช้ช่วยในการวางแผนไม่ว่าการวางแผนนัน้จะกระท�า
ร่วมกันหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งจัดท�าขึ้น	 การเลือกเครื่องมือจะต้องพิจารณาให้เหมาะสมกับการ
วางแผนแต่ละเร่ืองและตามท่ีกล่าวมาแล้วว่าการวางแผนมีประโยชน์หลายอย่าง	 ถ้าวางแผนไม่ดีก็
อาจท�าให้แผนล้มเหลวได้	สาเหตุที่ท�าให้แผนล้มเหลว	ก็คือ

๑	 แผนที่วางไว้ไม่สอดคล้องกับลักษณะงานขององค์การ	 งานบางอย่างท่ีเกิดขึ้นเป็น
ประจ�าอาจเป็นสาเหตุให้แผนไม่ส�าเร็จก็ได้หรือไม่จ�าเป็นต้องใช้แผนก็ได้

๒.	 คนวางแผนไม่มีความรู้ในการวางแผนไม่มีความเชี่ยวชาญพอท่ีจะวางแผนในแต่ละ
ขั้นตอนให้สอดคล้องกันได้อย่างเหมาะสม

๓.	 ขาดข้อมูลที่ส�าคัญและจ�าเป็นในการวางแผนท�าให้การน�าแผนไปใช้ผิดพลาดตั้งแต่
เริ่มต้น

๔.	 ขาดการสนับสนุนจากบุคคลที่เกี่ยวข้องกับแผนท�าให้แผนที่น�าไปใช้มีอุปสรรค

๕.	 ผู้บริหารเน้นในรายละเอียดมากเกินไปซึ่งไม่ใช่เป้าหมายของการวางแผน

๖.	 ไม่มีการปรับแผนหรือเปลี่ยนแปลงแผนและวัตถุประสงค์เพื่อเอาแผนใหม่หรือ
วัตถุประสงค์ใหม่มาใช้แทน

๗.	 มีการต่อต้านจากคนในองค์การซึ่งเป็นพฤติกรรมปกติของคนที่มีการต่อต้านการ	
เปลี่ยนแปลง	ท�าให้ไม่อาจน�าแผนไปใช้ได้

การจะป้องกนัไม่ให้เกดิความล้มเหลวในการน�าแผนไปใช้จะต้องพยายามท�าให้คนทีเ่กีย่วข้อง
มีความเข้าใจอย่างแท้จริงเกี่ยวกับแผนนั้น	 และที่ส�าคัญจะต้องให้เครื่องมือในการวางแผนที่เหมาะ
สมด้วย	เครื่องมือในการวางแผนมีดังนี้

๑.	 การพยากรณ์	(forecasting)	ได้แก่	การมองไปในอนาคตด้วยการก�าหนดสมมติฐาน
ว่าอะไรจะเกิดขึ้นในอนาคต	การพยากรณ์ท�าได้	๔	วิธีคือ

๑.๑	 พยากรณ์เชิงคุณภาพ	(Qualitative	Forecasting)	คือ	การใช้ความเห็นของผู้
เชีย่วชาญคาดคะเนสิง่ทีจ่ะเกิดขึน้ในอนาคต	ความเห็นอาจเป็นของผูเ้ช่ียวชาญคนเดียวหรอืผูเ้ช่ียวชาญ
หลายคน	แสดงความเห็นกันในที่ประชุมสัมมนา	จากความเห็นต่างๆ	ก็น�ามาปรับเปลี่ยนให้เหมาะ
อีกครั้งส�าหรับใช้ในการวางแผน

๑.๒	 การพยากรณ์เชิงปริมาณ	(Quantitative	Forecasting)	คือ	การใช้วิเคราะห์
เชิงสถิติและการค�านวณข้อมูลต่าง	 ๆ	 ที่เก่ียวข้องมาคาดคะเนเหตุการณ์ในอนาคต	 มีเทคนิคตางๆ	
หลายอย่าง	เช่น	การวิเคราะหอ์นกุรมเวลา	(Time-Series	Analysis)	ซึง่อาศยัความสมัพนัธ์ระหวา่ง
ตัวแปรต่าง	ๆ	ที่เกิดขึ้นตามเวลาที่ชี้ให้เห็นสิ่งที่จะเกิดขึ้นในอนาคต
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๑.๓	 รูปแบบทางเศรษฐกิจ	 (Economic	Model)	 ซึ่งอาศัยความน่าจะเป็นและ
สมมติฐานต่างๆ	ที่ใช้ในการคาดคะเนเหตุการณ์ในอนาคตอันแสดงให้เห็นถึงแนวโน้มทางเศรษฐกิจ
ในวันข้างหน้า

๑.๔	 การส�ารวจทางสถิต	ิ(Statistic	Survey)	เป็นการใช้การวเิคราะห์เชิงสถติสิ�ารวจ
ความเห็นและทัศนคติของคนมาคาดคะเนเหตุการณ์	 เช่น	 รสนิยมในการบริโภค	 การเลือกตั้งใน
ทางการเมือง	และทัศนคติทางสังคม	เป็นต้น

การพยากรณ์ก็มีข้อจ�ากัดเพราะเป็นเรื่องของการใช้ศิลปะและสัญชาตญาณของคนเพื่อ
การบริหาร	แม้ว่าขั้นตอนในการคาดคะเนจะยุ่งยากซับซ้อนก็ต้องอาศัยข้อมูล	การได้มาของข้อมูล
อาจเป็นทัง้ข้อมลูทีเ่ป็นความจรงิหรอืข้อมลูท่ีเป็นความเห็นกจ็ะต้องแปลความหมายของข้อมูลเหล่าน้ัน	
การแปลความหมายหลายอย่างเกี่ยวข้องการใช้ดุลพินิจของคน	ถ้าข้อมูลเป็นข้อมูลที่เป็นความจริง
การใช้ดลุพินจิอาจไม่แตกต่างกนั	แต่ถ้าข้อมูลเป็นความเหน็หรือเกดิจากความน่าจะเป็น	(Probability)	
แล้วความเห็นอาจแตกต่างกันหรือเป็นเรื่องเลื่อนลอยและเกิดความผิดพลาดได้

๑.	 การหาจุดเด่น	 (Benchmarking)	 ความส�าเร็จและความล้มเหลวของการวางแผนที่
ส�าคัญอีกอย่างหนึ่งคือ	 การใช้มาตรฐานมาวัดแผนขององค์การ	หากผู้วางแผนมีความรู้น้อยอาจใช้
มาตรฐานที่ไม่ดีนักมาวัด	 แต่ถ้าผู้วางแผนมีความรู้ความเชี่ยวชาญก็จะสามารถหามาตรฐานที่ดีมา
เปรยีบเทยีบ	ปกตมิาตรฐานทีใ่ช้วัดมกัจะมาจากภายนอกองค์การและมาตรฐานทีด่ต้ีองเป็นมาตรฐาน
ทีด่ทีีส่ดุจากภายนอก	วธิหีนึง่ของการวางแผนกค็อืการหามาตรฐานจากข้างนอกองค์การทีด่ทีีส่ดุมา
ใช้เปรยีบเทยีบหรอืเรยีกว่าการหาจดุเด่น	(Benchmarking)	ขององค์การอืน่มาใช้เพือ่ท�าให้องค์การ
ของเรามีมาตรฐานสูงขึ้น	 แต่ถ้าองค์การของเราท�าขึ้นมาเองยังไม่ดีข้ึนอีกเทียบเท่าองค์การอื่นก็ให้
ซือ้หรอืแสวงหาสัง่น่ันจากองค์การอืน่ทีด่ทีีส่ดุหรอือย่างน้อยกด็กีว่าองค์การของเราทีจ่ะท�าสิง่นัน้ได้

จดุประสงค์ส�าคญัของ	Benchmarking	คอืการหาว่าทีอ่ืน่บคุคลอืน่	หน่วยงานอืน่	องค์การ
อื่น	หรือสถาบันอื่นท�าสิ่งนั้นได้ดีมากแล้วองค์การก็น�าเอาสิ่งนั้นมาท�าเป็นแบบอย่าง	การวางแผนก็
เช่นเดียวกันจะต้องไปแสวงหาองค์การอ่ืนใดสามารถวางแผนได้ดีหรือดีที่สุด	 องค์การของเราก็น�า
เอาวิธีการวางแผนนั้นมาใช้	 เพราะปัจจุบันการด�าเนินธุรกิจหรือการบริหารงานในองค์การใดๆ	ก็ดี
เป็นเรือ่งของการแข่งขนัเสมอ	ถ้าองค์การไม่มีความเป็นเลศิโอกาสจะแข่งขนักับองค์การอืน่เป็นเรือ่ง
ยากท่ีจะส�าเร็จ	 การหาจุดเด่นของที่อื่นจะผลักดันให้องค์การมุ่งไปสู่การคิดค้นประดิษฐ์สิ่งใหม่	
(Innovation)	ซึ่งเป็นหัวใจของการพัฒนาธุรกิจให้อยู่ในตลาดที่เต็มไปด้วยการแข่งขันได้

๒.	 การให้มส่ีวนร่วมในการวางแผน	(Participative	Planning)	การให้คนทุกระดับมส่ีวน
ร่วมในการวางแผนมีความส�าคัญมาก	 เพราะคนทุกคนล้วนกระทบต่อการวางแผนไม่ทางใดก็ทาง
หนึ่ง	การให้คนมีส่วนร่วมจะท�าให้ได้ข้อมูลมากขึ้น	ท�าให้เกิดความคิดริเริ่มและความคิดสร้างสรรค์
ในการวางแผนก็จะได้แผนที่ดีและสมบูรณ์	 เมื่อมีการน�าแผนไปใช้คนก็จะมีความผูกพันกันแผน	
มีความเข้าใจและยอมรับแผนด้วยเช่นกัน	ซึ่งท�าให้แผนด�าเนินต่อไปจนเสร็จ
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๓.	การใช้ภาพ	(Use	of	Scenario)	การวางแผนที่ดีจะต้องท�าให้เห็นภาพหรือฉากเหมือน
กนัของจรงิทีเ่กดิขึน้	การใช้ภาพคอืการท�าให้เห็นสถานการณ์ท่ีจะเกิดขึน้ให้เป็นฉากเป็นรปูร่างหรอื
เรื่องราวต่าง	ๆ 	เหมือการดูภาพยนตร์หรือละคร	ฉากหรือภาพจะท�าให้เห็นความแตกต่างของแต่ละ
สถานการณ์	 และเมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงก็จะเห็นว่าเปลี่ยนแปลงไปอย่างไร	 เป็นวิธีการท่ีท�าให้
เข้าใจได้ว่าต้องปรับตัวหรือยืดหยุ่นแผนให้เข้ากับสถานการณ์แต่ละอย่างจะท�าอย่างไร

๔.	การใช้ที่ปรึกษาวางแผน	(use	of	Staff	Planner)	การวางแผนเป็นเรื่องยุ่งยากซับซ้อน	
และต้องอาศยัผูเ้ชีย่วชาญในการวางแผนโดยเฉพาะ	องค์การอาจจ้างผูเ้ช่ียวชาญวางแผนให้ตัง้คณะ
ที่ปรึกษาเป็นผู้วางแผน	 ผู้เชี่ยวชาญในการวางแผนจะท�าหน้าที่ประสานงานหน่วยงานต่างๆ	
ท้ังองค์การจะด�าเนนิขัน้ตอนต่างๆ	ในการวางแผนโดยการใช้เครือ่งมือท่ีมีประสทิธภิาพในการวางแผน
จนส�าเร็จสิ่งที่คณะที่ปรึกษาวางแผนท�าก็	 คือ	 ๑)	 ช่วยเหลือฝายบริหารในการจัดเตรียมแผน	 ๒)	
พฒันาแผนแต่ละแผนขึน้มาตามทีไ่ด้รับการร้องขอ	๓)	เกบ็รวบรวมและเตรยีมข้อมลูในการวางแผน	
๔)	 ช่วยในการสื่อหรือแจ้งให้คนในองค์การรับรู้	 ๕)	 ตรวจสอบการใช้แผนและเสนอแนะแก้ไข
เปลี่ยนแปลงแผน
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สรุปท้ายบท

การก�าหนดนโยบายเป็นกระบวนการของความคิดท่ีมีรากฐานจากความเช่ือ	 พื้นฐานสอง
ประการคอื	เชือ่ว่านโยบายต้องก�าหนดขึน้โดยผูบ้รหิารระดบัสงู	และเชือ่ว่าทกุคน	ในองค์การมส่ีวน
ในการก�าหนดนโยบาย	นโยบายสาธารณะจะเน้นเจตนานโยบายของรัฐบาล	ซึ่งบ่งบอกถึงแนวทาง
ในการปฏิบัติงานของรัฐบาล	 นโยบายสาธารณะมีลักษณะเป็น	 กระบวนการ	 ๔	 ขั้นตอนคือ	
การก�าหนดปัญหา	การวเิคราะห์หาทางเลอืก	การน�านโยบาย	ไปสูก่ารปฏบิตั	ิและประเมนิผลนโยบาย	
นโยบายสาธารณะมีความสัมพันธ์กับการบริหารของ	รัฐ	อีกทั้งยังมีความสัมพันธ์กับองค์กรและผู้ที่
เกี่ยวข้องมากมาย

นโยบายจะไปสู่การปฏิบัติได้ต้องมีการแปลงนโยบาย	ซึ่งจะเป็นการวางแผน	กระบวนการ
วางแผนเป็นศาสตร์ในการก�าหนดและเป็นศิลปในการน�าไปใช้	เป็นกระบวนการ	ที่เกี่ยวข้องกับการ
ดดัสนิใจจดัสรรทรัพยากรในปัจจุบันเพือ่ให้เกิดความส�าเรจ็ตามวตัถปุระสงค์ในอนาคต	การวางแผน
มีลกัษณะเป็นกระบวนการทีส่�าคญั	โดยเริม่จากการก�าหนดวตัถปุระสงค์	การเกบ็และวเิคราะห์ข้อมลู	
การก�าหนดนิยามและรายละเอียดเกี่ยวกับปัญหา	 การก�าหนดทางเลือกในการแก้ปัญหาและการ
ประเมินทางเลือกในทางแก้ปัญหา	 การวางแผนก่อให้เกิดประโยชน์ในการบริหารจัดการงานใน
องค์การอย่างมากมาย	 แต่บางครั้งแผนอาจจะไม่ประสบความส�าเร็จอันเนื่องมาจากแผนงานและ
โครงการ	ซึ่งต้องมีการปรับปรุง	อันจะท�าให้การปฏิบัติงานประสบความส�าเร็จยิ่งขึ้น
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236 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

ค�าถามท้ายบทที่ ๘

1.	องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะมีอะไรบ้าง

2.	จงอธิบายกระบวนการของนโยบายสาธารณะ

3.	นโยบายสาธารณะกับการบริหารงานของรัฐมีความสัมพันธ์กันอย่างไร

4.	ในการน�านโยบายไปปฏิบัติเกี่ยวข้องกับกลุ่มหรือองค์กรใดบ้าง

5.	จงอธิบายความหมายของการวางแผน

6.	ประเภทของแผนมีกี่ชนิด	อะไรบ้าง

7.	จงอธิบายกระบวนการวางแผนสมาธรรม
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๙
เรื่อง ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวางแผนและควบคุมงานบริหาร

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวางแผนและควบคุมงานบริหาร

๑.	ความหมาย	ความส�าคัญของการวางแผนและควบคุมงานบริหาร

๒.	โครงสร้างการวางแผน

๓.	โครงสร้างการควบคุมงานบริหาร

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่	๙	จบแล้ว	ผู้ศึกษามีความสามารถ

๑.	บอกความหมาย	ความส�าคัญของการวางแผนและควบคุมงานบริหาร

๒.	วิเคราะห์โครงสร้างการวางแผน

๓.	เลือกแนวปฏิบัติการควบคุมงานบริหาร

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผูส้อนเกร่ินน�าความรู้ทัว่ไปเกีย่วกับการวางแผนและควบคมุงานบรหิารว่ามคีวาม
หมายความส�าคัญ	ความเป็นมาอย่างไร

๒.	อาจารย์ผู้สอนกล่าวเปิดประเด็นซักถามผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เกี่ยวกับความ
รู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวางแผนและควบคุมงานบริหารโดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้
เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	ผู้สอนควรอธิบายประเด็นนั้น	 ๆ	 เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	 ก่อนสอนทกุครัง้	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รยีน	เกดิความสนใจ	มคีวามอยากรูอ้ยากเหน็

๕.	อาจารย์ผู้สอนเสนอแนะให้ผู้เรียนศึกษาค้นคว้าเพิ่มเติมจากหนังสืออื่น	ๆ	

๖.	เม่ือศึกษาแต่ละบทจบแล้ว	 อาจารย์ผู้สอนมอบหมายงานให้ผู้เรียนทุกคนไปท�าแล้วน�า
มาส่งในสัปดาห์ต่อไป	

๗.	อาจารย์ผู้สอนอธิบายสรุป	“ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวางแผนและควบคุมงานบริหาร”	
อกีครัง้	เพือ่เป็นการทบทวนเนือ้หาสาระ	แล้วผูส้อนสอบถามผูเ้รยีนในประเดน็ทีไ่ด้เรยีนมาแล้ว	เพือ่
เป็นการประเมินผู้เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด
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ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	ห้องสมุดมหาวิทยาลัย	

๒.	หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/พุทธศาสตร์

๓.	เว็บไซด์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวิชา	การวางแผนและควบคุมงานบริหาร	

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	และวารสารที่เกี่ยวกับการศึกษาของคณะสงฆ์	

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	ด้านความรู้	:	ประเมินจากการตอบค�าถาม/แสดงความคิดเห็น/ตรวจแบบทดสอบ

๒.	ด้านทักษะ	:	ประเมินด้วยการสังเกตการน�าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม

๓.	ด้านคุณธรรม	จริยธรรม	และค่านิยม	:	ประเมินการสังเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเห็นในชั้นเรียน
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บทที่ ๙
ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวางแผนและควบคุมงานบริหาร

ผู้บริหารทุกคนย่อมต้องการท�างานให้ส�าเร็จ	 และมีความคิดหลายอย่างที่จะหาวิธีให้งาน	
บรรลุเป้าหมาย	ความคิดของผู้บริหารอาจเลื่อนลอยไม่ชัดเจนอาจเป็นไปได้หรือเป็นไปไม่ได้	แต่สิ่ง
ท่ีท�าให้ความคดิของผูบ้รหิารเป็นความจรงิกค็อืแผน	หากขาดการวางแผนหนทางทีจ่ะบรรลผุลกเ็ป็น
ไปได้ยาก	 ในแง่ของการบริหารการวางแผนเป็นหน้าท่ีแรกสุดแล้วก็ตามด้วยหน้าท่ีการจัดองค์การ	
การจงูใจ	หรือการน�าและการควบคมุการวางแผน	มีความส�าคญัมากทีจ่ะบอกได้ว่าองค์การจะประสบ
ความส�าเร็จในการแข่งขันกับองค์การอื่นหรือไม่	แผนเป็นสิ่งที่แสดงให้เป็นว่าองค์การพยายามที่จะ
ท�าให้ดย่ิีงขึน้กว่าทีก่�าลงักระท�าอยูแ่ละพยายามท�าให้ดกีว่าคนอ่ืน	การวางแผนเป็นการตดัสนิใจล่วง
หน้าก่อนที่จะเกิดเหตุการณ์จริง

ความหมายของการวางแผน	คือ	กระบวนการในการก�าหนดวัตถุประสงค์และวิธีการว่าจะ
ท�าอย่างไรให้บรรลุวัตถุประสงค์นั้น	 หากจะกล่าวในแง่ของสถานการณ์	 การวางแผนเป็นกระบวน
การในการเผชิญกบัความไม่แน่นอนโดยการก�าหนดการกระท�าขึน้ล่วงหน้าเพือ่ให้ได้ผลตามท่ีก�าหนดไว้	
การวางแผนจะเกีย่วข้องกนั	๒	อย่างคอื	จดุหมายปลายทางกบัวธิกีาร	จดุหมายปลายทางกคื็อจะท�า
อะไร	วิธีการก็คือจะท�าอย่างไร

การวางแผนอาจเป็นเรื่องส่วนตัวหรือเรื่องที่เป็นทางการ	เมื่อผู้บริหารมีความคิดที่จะหาวิธี
ท�างานให้ส�าเร็จตามเป้าหมาย	 ความคิดนั้นอาจเป็นการส่วนตัวคือไม่ได้เขียนไว้	 ไม่ได้ขอความคิด
เหน็จากคนอืน่ในองค์การ	การวางแผนเป็นการส่วนตวัน้ีอาจเป็นเร่ืองของส่วนบคุคลหรือขององค์การ
ขนาดเล็ก	 การวางแผนส่วนตัวจะขาดความต่อเนื่องและขาดข้อมูล	 แต่การวางแผนที่เป็นทางการ
เป็นเรือ่งยุง่ยากซบัซ้อน	จะต้องเขยีนวตัถปุระสงค์ไว้	จะต้องก�าหนดวธิกีารอย่างชัดเจน	จะต้องอาศัย
การมส่ีวนร่วมของคนในองค์การ	ให้คนในองค์การยอมรบัอาศยัข้อมลูจ�านวนมากก�าหนดระยะเวลา
ไว้และอื่นๆ

๙.๑ ความหมาย ความส�าคัญของการวางแผนและควบคุมงานบริหาร

๙.๑.๑ ความหมายของการวางแผน	

ความหมายของการวางแผน	มีนักวิชาการหลายท่านได้อธิบายไว้ดังนี้

ประชุม	 รอดประเสริฐ๑	 ได้ให้ความหมายไว้ว่า	 การวางแผนเป็นกระบวนการท่ีบุคคลหรือ
หน่วยงานได้ก�าหนดขึน้ไว้ล่วงหน้าเพือ่การปฏบัิตงิานในอนาคต	การวางแผนประกอบด้วยกระบวนการ
ต่างๆ	หลายขั้นตอน	ซึ่งบางขั้นตอนมีความจ�าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องได้รับการกระท�าก่อน	และด้วย
ความรวดเร็ว	ทั้งนี้เพื่อให้บรรลุถึงเป้าหมาย	(Goals)	ที่ได้ก�าหนดไว้	การวางแผนมีคุณค่าอย่างมาก

๑	 ประชุม	รอดประเสริฐ,	นโยบายและการวางแผน	หลักการและทฤษฎี,	พิมพ์ครั้งที่	๔,	(กรุงเทพมหานคร	

:เนติกุลการพิมพ์,	๒๕๓๕),	หน้า	๘๙.
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ต่อวัตถุประสงค์	 (Objectives)	 ขององค์การหรือของหน่วยงาน	 และมีความส�าคัญยิ่งต่อความมุ่ง
หมายส่วนตนของแต่ละบุคคลในการปฏิบัติงานหรือการปฏิบัติตามภารกิจทั้งหลาย

อุทัย	 บุญประเสริฐ๒	 ได้ให้ความหมายไว้ว่า	 การวางแผนเป็นกิจกรรมที่คาดหวังว่าจะต้อง
ปฏิบัติ	 ซึ่งเป็นผลจากการค้นหาและก�าหนดวิธีท�างานในอนาคตเพ่ือให้บรรลุจุดมุ่งหมาย	 บรรลุ
วตัถปุระสงค์	และเป้าหมายทีก่�าหนดไว้อย่างมปีระสทิธภิาพ	เกดิประโยชน์ต่อหน่วยงานและองค์กร
มากท่ีสดุ	แสดงให้เหน็ว่าจะมกีารท�าอะไร	ท�าท่ีไหน	เมือ่ใด	ให้ใครท�า	ท�าอย่างไร	และให้รายละเอียด
อื่นๆ	ที่จ�าเป็นช่วยให้การปฏิบัติงานลุล่วงไปอย่างมีประสิทธิภาพ

วโิรจน์	สารรตันะ๓	ได้ให้ความหมายไว้ว่า	การวางแผนเป็นกระบวนการตดัสนิใจเพือ่ก�าหนด
วัตถุประสงค์และแนวทางการกระท�าไว้ล่วงหน้า	 เพื่อให้บุคคลในองค์การปฏิบัติตามให้บรรลุตาม
วัตถุประสงค์ที่ก�าหนดไว้

อนันต์	เกตุวงศ์๔	ได้ให้ความหมายไว้ว่า	การวางแผนก็คือการตัดสินใจล่วงหน้าในการเลือก
ทางเลือกเกี่ยวกับสิ่งต่างๆ	 ไม่ว่าจะเป็นวัตถุประสงค์หรือวิธีการกระท�า	 โดยทั่วไปจะเป็นการตอบ
ค�าถามต่อไปนี้	คือ	จะท�าอะไร	(What)	ท�าไมจึงต้องท�า	(Why)	ใครบ้าง	ที่จะเป็นผู้กระท�า	(Who)	
จะกระท�าเมื่อใด	(When)	จะกระท�ากันที่ไหนบ้าง	(Where)	และจะท�ากันอย่างไร	(How)

เนตร์พัณณา	ยาวิราช๕	ได้ให้ความหมายไว้ว่า	การวางแผนคือ	กระบวนการก�าหนดวิธีการ
ด�าเนินการให้ส�าเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการได้อย่างไร	 ด้วยวิธีใด	 เมื่อไร	 วัตถุประสงค์ของการ
วางแผนคือ	ช่วยให้ทราบทิศทางในการท�างาน

ดลิก	บญุเรอืงรอด	ได้ให้ความหมายไว้ว่า	การวางแผนเป็นกระบวนการเตรยีมการท�างานไว้
ล่วงหน้าในการใช้ทรพัยากรมนษุย์และทรพัยากรอืน่	ๆ 	ในโอกาสทีเ่หมาะสมให้บรรลเุป้าหมายทีว่างไว้	

ศิริวรรณ	เสรีรัตน์	และคณะ๗	ได้ให้ความหมายไว้ว่า	การวางแผนเป็นวิธีการปฏิบัติเพื่อให้
บรรลเุป้าหมาย	ซึง่ช่วยให้ผูบ้ริหารทราบเกีย่วกับการปฏบิตักิารทีจ่ะเกดิขึน้ในทกุระดบัขององค์การ	
แผนจะช่วยสั่งการและประสานกิจกรรมต่าง	ๆ	เพื่อให้บรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ	

๒	 อทัุย	บญุประเสรฐิ,	การวางแผนการศกึษา.	(กรงุเทพมหานคร	:	โรงพิมพ์จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลัย,	๒๕๓๘),	

หน้า	๑๙.
๓	 วิโรจน์	สารวัฒนะ,		กระบวนการนโยบายทางการศึกษา,	(กรุงเทพมหานคร	:	อักษราพิพัฒน์,	๒๕๓๙),		

หน้า	๓๕-๓๖.
๔	 อนันต์	เกตวุงศ์,		หลักและเทคนคิการวางแผน,		พมิพ์ครัง้ที	่๔,	(กรงุเทพมหานคร		:	ส�านกัพมิพ์มหาวทิยาลยั

ธรรมศาสตร์,	๒๕๓๖)	หน้า	๓-๔.
๕	 เนตร์พัณณา	ยาวิราชา,		การจัดการสมัยใหม่,		(กรุงเทพมหานคร	:	เซ้นทรัลเอกซ์เพรส,	๒๕๔๘),หน้า	๕.
๖	 ดิลก		บุญเรืองรอด,		การวางแผนการศึกษา,		(กรุงเทพมหานคร	:	กรมศาสนา,	๒๕๓๔),หน้า	๑๓.
๗	 ศริวิรรณ	เสรรัีตน์	และคณะ,	องค์การและการจดัการ,	(กรุงเทพมหานคร	:	พฒันาศกึษา,	๒๕๓๙),	หน้า	๗๔.
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จากความหมายของการวางแผน	สรปุได้ว่า	การวางแผน	(Planning)	หมายถงึ	กระบวนการ
ท่ีองค์การหรือหน่วยงานด�าเนินการเพื่อให้ได้ผลที่ต้องการในอนาคต	 โดยการตัดสินใจล่วงหน้าใน
การเลอืกวธีิท�างานทีด่ทีีส่ดุมปีระสทิธภิาพมากทีส่ดุ	ให้บรรลผุลตามทีต้่องการภายในเวลาทีก่�าหนด	
และเป็นกระบวนการที่ต้องด�าเนินการอย่างต่อเนื่อง	ตลอดจนสามารถปรับปรุงแก้ไขได้อยู่เสมอ

๙.๑.๒ ความส�าคัญของการวางแผน

การวางแผนเป็นงานหลักและส�าคัญในการบริหารของหน่วยงานในทุกระดับ	เนื่องจากเป็น
ตัวก�าหนดทิศทางเป้าหมาย	 วิธีด�าเนินการที่จะท�าให้หน่วยงานด�าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ	
บรรลุตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการภายในเวลาที่ก�าหนด	การด�าเนินงานจะประสบผลส�าเร็จมากหรือ
น้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับการวางแผน	หากวางแผนดีก็เท่ากับด�าเนินงานส�าเร็จไปแล้วกว่าครึ่ง	

พะยอม	วงศ์สารศรี	ได้กล่าวถึง	ความส�าคัญของการวางแผนดังนี้	

๑.	ลดความไม่แน่นอนและปัญหาที่จะเกิดในอนาคต	เพราะการวางแผนเป็นการจัดโอกาส
ด้านการจัดการให้สามารถมองเห็นเหตุการณ์ต่างๆ	ในอนาคตที่จะเกิดขึ้น	

๒.	ท�าให้เกิดการยอมรับแนวความคิดใหม่ๆ	เข้ามาในองค์กร	

๓.	 ท�าให้การด�าเนินการขององค์กรบรรลุถึงเป้าหมายท่ีปรารถนา	 เพราะการวางแผนเป็น
งานที่ต้องกระท�าเป็นจุดเริ่มแรกของทุกฝายในองค์กร	

๔.	เป็นการลดความสญูเปล่าของหน่วยงานทีซ่�า้ซ้อน	เพราะการวางแผนท�าให้มองเห็นภาพ
รวมขององค์กรทีช่ดัเจน	และยงัเป็นการอ�านวยประโยชน์ในการจดัระเบยีบขององค์กรให้เหมาะสม
กับลักษณะงานยิ่งขึ้น	เป็นการจ�าแนกงานไม่ให้เกิดความซ�้าซ้อน	

๕.	ท�าให้เกดิความแจ่มชดัในการด�าเนินงาน	เน่ืองจากการวางแผนเป็นการกระท�า	โดยอาศัย
ทฤษฎีหลักการ	และงานวิจัยต่างๆ	มาเป็นตัวก�าหนดจุดมุ่งหมายและแนวทางปฏิบัติ	ซึ่งจ�าเป็นต้อง
ใช้กระบวนการทางสติปัญญา	ดุลยพินิจ	ตลอดจนความรู้ในเรื่องต่างๆ	ของผู้วางแผน	ซึ่งจะท�าให้มี
ทางเลือกแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนในอนาคตอย่างเหมาะสม๘	

ดังนั้น	การวางแผนจึงมีความส�าคัญต่อการด�าเนินงาน	ดังนี้	

๑.	การวางแผนเป็นหน้าที่อันดับแรกของผู้บริหาร

๒.	การวางแผนเป็นแนวทางปฏิบัติที่ส�าคัญ	 ผู้ปฏิบัติตามแผนสามารถศึกษาเรียนรู้วิธีการ	
ขั้นตอน	และกระบวนการท�างานได้จากแผนก่อนที่จะลงมือปฏิบัติ

๓.	แผนและการวางแผนเป็นตัวก�าหนดทิศทางและความรู้สึกในเรื่องของความมุ่งหมาย
ส�าหรับองค์การให้ผู้ปฏิบัติงานทุกคนได้รู้	 แผนเป็นกรอบส�าหรับการตัดสินใจให้ผู้ปฏิบัติได้	 อย่างดี	
จึงสามารถป้องกันมิให้มีการตัดสินใจเพื่อแก้ปัญหาแต่ละครั้งไปเท่านั้นด้วย

๘	 พะยอม	วงศ์สารศรี,	การบริหารทรัพยากรมนุษย์,	 	 (กรุงเทพมหานคร	 :	คณะวิทยาการจัดการ	สถาบัน

ราชภัฏสวนดุสิต,	๒๕๔๓),	หน้า	๗.
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๔.	แผนและการวางแผนจะช่วยให้ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงาน	 มองไปในอนาคต	 และเห็น
โอกาสท่ีจะแสวงหาประโยชน์หรือกระท�าการต่างๆ	 ให้ส�าเร็จตามความมุ่งหมายได้	 ทั้งยังมองเห็น
ปัญหาอปุสรรคและภยัคกุคามต่างๆ	เพือ่จะหาทางป้องกัน	ตลอดจนลดภาวะความเสีย่งต่างๆ	ได้ด้วย

๕.	การตัดสินใจที่มีเหตุผลในการวางแผนนั้น	จะมีการตัดสินใจเรื่องต่างๆ	ไว้ล่วงหน้า	ซึ่งมี
เวลาพอทีจ่ะใช้ทัง้หลกัทฤษฎ	ีแนวความคดิ	และหลกัการ	ประกอบกบัตวัเลขสถติแิละข้อมูลข่าวสาร
ต่างๆ	ที่เกี่ยวข้องมาพิจารณาตัดสินใจ	จึงท�าให้การตัดสินใจเป็นไปอย่างถูกต้องเหมาะสม	มีเหตุผล
และเป็นประโยชน์ตามต้องการ

๖.	การวางแผนในเรื่องของการเตรียมการไว้ล่วงหน้า	 เม่ือมีการก�าหนดวัตถุประสงค์และ
เป้าหมายตามความต้องการ	กิจกรรมต่างๆ	ที่จะต้องกระท�าให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์	และ	บังเกิด
ผลตามเป้าหมายนั้นๆ	จะต้องได้รับการพิจารณา	การตัดสินใจในเรื่องต่างๆ	ทั้งวิธีการกระบวนการ	
ขั้นตอนของการกระท�า	ทรัพยากรที่ต้องใช้	เวลา	สถานที่และการควบคุมดูแลการท�างาน

๗.	การวางแผนมีส่วนช่วยให้มนุษย์เปลี่ยนแปลงสิ่งต่างๆ	ได้มาก

๘.	การวางแผนเป็นตัวน�าในการพัฒนา

๙.๑.๓ การควบคุมงานบริหาร

มีค�ากล่าวว่า	 การวางแผนและการควบคุม	 เป็นงานที่ไม่สามารถแยกออกจากกันได้เพราะ
หากเราต้องการให้มกีารด�าเนนิงานตามแผนงานเพ่ือบรรลเุป้าหมายท่ีได้ก�าหนดไว้	เราจ�าเป็นต้องมี
กระบวนการควบคุมเป็นเคร่ืองช่วยก�ากับกิจกรรมทั้งหลายให้ด�าเนินไปโดยไม่มีการติดขัดและผิด
พลาด๙	

โดยการควบคุมเป็นหน้าที่ส�าคัญของหัวหน้างาน	 หรือผู้บริหารท่ีต้องท�า	 และจ�าเป็นต้อง
อาศัยทักษะที่ส�าคัญทั้ง	๓	ด้าน	คือ	

๑)	ทกัษะด้านเทคนคิ	(Technical	Skill)	ทีเ่ป็นความรอบรูใ้นรายละเอยีดของงานทีรั่บผดิชอบ	

๒)	ทักษะด้านความคิด	(Conceptual	Skill)	ซึ่งเป็นความสามารถในการวิเคราะห์ภาพรวม	
การมองเห็นผลกระทบที่เชื่อมโยงของปัจจัยต่างๆ	และความสามารถในการตัดสินใจ	

๓)	ทักษะด้านมนุษย์สัมพันธ์	 (Human	Relationship	Skill)	ซึ่งเป็นความสามารถในการ
บริหารคน	การติดต่อสื่อสาร	การแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง

และ	 ส�าหรับกรอบความคิดในการน�าเสนอแง่มุมส�าคัญที่จะท�าให้การควบคุมงานบริหาร
บรรลุผล	วิโรจน์	สาระรัตนะ๑๐	ได้สรุปหลักการส�าคัญไว้ดังนี้

๙	 กระทรวงศึกษาธิการ,	หลักเทคนิคการบรหิารและการวางแผน,	(กรงุเทพมหานคร	:	ส�านกังานคณะกรรมการ

การอุดมศกึษา,	๒๕๔๗),	หน้า	๔๑.
๑๐	วโิรจน์	สาระรัตนะ,		การบรหิาร,		(กรุงเทพมหานคร	:	ไทยวฒันาพานชิ,	๒๕๔๗),	หน้า	๓๒-๓๓
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๑)	Continuous	Activities	การควบคุมเป็นกิจกรรมที่ต้องท�าอย่างต่อเนื่อง	ให้สอดคล้อง
กับแผนการปฏิบัติงาน	 เช่น	 มีการติดตามความคืบหน้าของแผนงานทุกวัน	 ทุกสัปดาห์	 ทุกเดือน	
ทุกไตรมาส	ทุกครึ่งป	โดยผู้บริหารต้องพิจารณาว่า	กิจกรรมใดที่ควรมีการติดตาม	ประเมินผล	ใน
ระยะเวลาใด	กิจกรรมบางอย่างอาจจ�าเป็นต้องมีการควบคุมติดตามผลทุกชั่วโมง	หรือ	ทุกนาที	ถ้า
กจิกรรมนัน้เป็นกจิกรรมทีว่กิฤต	ิและไม่สามารถท่ีจะยอมให้มีความผดิพลาดเกดิขึน้ได้	เพราะความ
ผิดพลาดนั้นจะส่งผลให้กิจกรรมอื่นๆ	ได้รับความเสียหายไปด้วย	เช่น	กระบวนการผลิตในขั้นตอน
วกิฤต	ิจ�าเป็นต้องมกีารควบคมุคณุภาพชิน้งานอย่างเข้มงวด	เพราะถ้ามคีวามผดิพลาดเกดิขึ้นจะส่ง
ผลให้ไม่สามารถท�าการผลิตขั้นตอนต่อไปได้	เป็นต้น

๒)	Objective	Oriented	ควบคุมโดยยึดเป้าหมายเป็นหลัก	แผนงานที่ดีต้องมีตัวชี้วัด	หรือ	
KPI	ไว้เป็นหลกัไมล์	(Mile	Stone)	ทกุระยะส�าหรบัทกุกจิกรรม	เพือ่ให้สามารถตดิตามความคบืหน้า	
และสามารถประเมินผลงานได้ชัดเจน	โดยตัวชี้วัดที่จะใช้ในการควบคุมติดตามผลนั้น	ควรเป็นตัวชี้
วัดที่เป็นข้อตกลงร่วมกัน	และรับรู้โดยทั่วกัน	ไม่ควรเป็นตัวชี้วัดที่รู้เฉพาะหัวหน้างาน	หรือ	หัวหน้า
งานก�าหนดขึ้นเอง	 หรือก�าหนดขึ้นมาใหม่ตามความพอใจของหัวหน้างาน	 ซึ่งจะก่อให้เกิดปัญหา
ความขัดแย้งในการท�างานและท�าลายบรรยากาศการท�างานร่วมกันเป็นทีมได้

๓)	Neighboring	Action	ควบคุมโดยให้ความเป็นมิตร	ในฐานะหัวหน้างานหรอืผูท่ี้มีบทบาท
ในการตรวจสอบ	ควบคมุ	ตดิตามประเมนิผล	บางคนอาจคิดว่าตนเองมีอ�านาจในมือ	สามารถให้คุณ
ให้โทษจากการควบคมุ	หรอืตรวจสอบได้	ส่งผลให้มีพฤตกิรรมทีก้่าวร้าว	คกุคาม	ต่อผู้ทีถ่กูตรวจสอบ	
ดังนั้น	 ในการควบคุมงานควรสร้างบรรยากาศท่ีเป็นมิตร	 เพื่อให้พนักงานมีขวัญก�าลังใจท่ีดีในการ
ท�างาน	และไม่รู้สึกต่อต้านต่อการถูกควบคุม	ติดตามงาน

๔)	Team	Control	ให้ทมีผูป้ฏบิตังิานมส่ีวนร่วมในการควบคมุกันเอง	งานบางอย่างผูป้ฏบิตัิ
งานอาจจะรูใ้นเทคนคิและรายละเอยีดของงานดีกว่าหัวหน้างาน	การปล่อยให้ผูป้ฏบิตังิานได้มีโอกาส
ควบคุมผลงานกันเอง	โดยหัวหน้างานติดตามดูอยู่ห่างๆ	เป็นระยะ	จะมีส่วนช่วยให้พนักงานรู้สึกว่า
ตนเองมีความส�าคัญในงาน	 และได้รับมอบหมายอ�านาจการตัดสินใจบางส่วน	 (Empowerment)	
ซึ่งจะส่งผลให้เกิดการเรียนรู้และพัฒนาความเป็นผู้น�าของทีมงานได้เป็นอย่างดี	Rapid	Response	
ตอบสนองต่อปัญหาทีเ่กดิข้ึนอย่างรวดเร็ว	เมือ่พบว่ามข้ีอบกพร่องเกดิขึน้และก�าลงัเบีย่งเบนไปจาก
แผนงานที่ก�าหนดไว้	 จะท�าให้พนักงานตระหนักอยู่เสมอว่า	 จ�าเป็นต้องให้ความส�าคัญต่อแผนการ
ปฏิบตังิาน	และเป้าหมายทีก่�าหนด	อีกทัง้ยงัเป็นการกระตุน้ให้พนกังานต่ืนตวัในการทีจ่ะแก้ไขปัญหา
ที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็วและทันต่อเหตุการณ์เสมอ

๕)	Opened	Opinion	 เปิดกว้างในการรับฟังความคิดเห็น	 หัวหน้างานหรือผู้ที่ท�าหน้าท่ี
ตรวจสอบ	ควบคุม	ติดตามประเมินผล	ควรให้โอกาสผู้ปฏิบัติงานได้ชี้แจงข้อบกพร่องที่พบ	เพราะ
อาจมีปัจจัยอื่นแทรกซ้อนท�าให้การปฏิบัติงานไม่เป็นไปตามแผนได้เสมอ	การชี้แจงที่ไม่ใช่ข้อแก้ตัว	
จะท�าให้ได้มมุมองใหม่ๆ	ทีจ่ะช่วยให้เราสามารถค้นพบวธิกีารแก้ไขปัญหาใหม่ๆ	รวมทัง้แนวทางการ
ป้องกันปัญหาที่เกิดขึ้นไม่ให้เกิดซ�้าอีก
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	 ๖)	 Leadership	 ควบคุมงานด้วยความเป็นผู้น�า	 ซึ่งจะท�าให้ผู้ปฏิบัติงานให้ความร่วมมือ	
ร่วมใจท่ีดี	 และเต็มความสามารถ	 ผู้น�าที่ดีต้องรู้ว่าสิ่งใดควร	 สิ่งใดไม่ควรในเชิงศีลธรรม	 คุณธรรม	
มีความรับผิดชอบเมื่อเกิดข้อผิดพลาด	 และเต็มใจรับค�าต�าหนิ	 จากผู้บังคับบัญชาระดับสูงขึ้นไป	
ไม่โยนความผิดพลาดที่เกิดขึ้นไปให้ผู้ปฏิบัติงาน	ต้องยินดีที่จะรับผิด	มากกว่ารับชอบ

การจัดการควบคุมการบริหารสามารถแยกแยะวัตถุประสงค์ได้ชัดเจน	 แต่บางกรณีก็มี
วตัถปุระสงค์ทีเ่กีย่วข้องกัน	ดงันัน้	จึงเป็นหน้าท่ีของผูบ้รหิารท่ีจะต้องตดัสนิใจว่า	จะก�าหนดมาตรการ
การควบคุมภายในเพื่อวัตถุประสงค์อะไรต้องการเน้นชัดว่าเพื่อวัตถุประสงค์ใดวัตถุประสงค์หนึ่ง
เพียงอย่างเดียว	 หรือต้องการจัดให้มีระบบการควบคุมภายในเพ่ือวัตถุประสงค์หลายประการท่ี
สัมพันธ์กัน	จะต้องพิจารณาในเนื้อหาอย่างลึกซึ้ง	โดยสุรพงษ์ ปนาทกูล๑๑ ได้กล่าวถึงองค์ประกอบ
ของการจัดการควบคุมการบริหาร	ไว้	๕	อย่างด้วยกัน	ดังนี้

๑. สภาพแวดล้อมของการควบคุม (Control Environment)

กล่าวคอื	สภาพแวดล้อมของการควบคุมเป็นองค์ประกอบท่ีเก่ียวกบัการสร้างจติส�านึกและ
บรรยากาศของการควบคมุภายในซึง่ปัจจัยหลายๆ	ปัจจยัทีน่�ามาพจิารณารวมกนัส่งผลให้เกดิความ
มีประสิทธิผลของมาตรการหรือวิธีการควบคุมในองค์กร	หรือท�าให้มาตรการและวิธีการ

ควบคมุทีด่ขีึน้	โดยส่งเสรมิให้ทกุคนในองค์กรตระหนักถงึความจ�าเป็นของระบบการควบคุม
ภายในและเน้นการสร้างบรรยากาศโดยผู้บริหารระดับสูงเพื่อให้คนขององค์กรเกิดจิตส�านึกที่ดีใน
การปฏิบัติตามความรับผิดชอบ	ดังนั้น	สภาพแวดล้อมของการควบคุมที่ดีจะช่วยให้บุคลากรเข้าใจ
ถึงความจ�าเป็นและความส�าคัญของการควบคุมภายใน	ทั้งนี้	ปัจจัยที่แสดงให้เห็นถึงสภาพแวดล้อม
ของการควบคุมประกอบด้วย

ความซือ่สตัย์และจรยิธรรม	กล่าวคอื	ผู้บริหารควรจดัท�าข้อก�าหนดด้านจรยิธรรมเป็นแนวทาง
การปฏิบัติ	 หรือมีมาตรฐานการปฏิบัติงาน	 โดยปัจจัยนี้ผู้ศึกษาเห็นว่า	 ปัจจุบันองค์กรมักจะจัดท�า	
Code	of	Conduct	หรือหลักในการปฏิบัติงานที่เปรียบเสมือนกฎระเบียบขององค์กร

ดงัน้ันหากมกีารแทรกข้อก�าหนดด้านจรยิธรรมอนัเป็นแนวทางท่ีควรปฏบิตัลิงไป	กจ็ะท�าให้
เกิดความสมบูรณ์ในการน�ามาใช้ในทางปฏิบัติมากขึ้น

ส่วนในด้านของผู้บริหารก็จะต้องปฏิบัติตนให้เป็นแบบอย่างท่ีดีอย่างสม�่าเสมอ	 และลดวิธี
การหรือแรงจูงใจที่รุนแรง	เช่น	การไม่กดดันให้พนักงานต้องปฏิบัติงานตามเป้าหมายที่สูงเกินจริง

ความรู้	ทกัษะ	ความสามารถเชงิแข่งขนั	กล่าวคอื	องค์กรควรมกีารก�าหนดระดบัความรูแ้ละ
ความสามารถทีจ่�าเป็นส�าหรบัการปฏบิตังิานแต่ละอย่าง	ต้องก�าหนดออกมาเป็นข้อก�าหนดด้านพ้ืน
ความรูท้างการศกึษา	และประสบการณ์ในการปฏบิตังิานโดยผลส�าเรจ็ในการประเมนิองค์ประกอบ
ด้านนี้สามารถพิจารณาได้จากการจัดท�าเอกสารก�าหนดลักษณะงาน	 (Job	 Description)	 เพ่ือให้
เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาบรรจุพนักงานให้เหมาะสมกับหน้าที่และความรับผิดชอบ

๑๑	สรุพงษ์	ปนาทกูล,		การวางแผนศึกษา,		(กรงุเทพมหานคร	:	เจริญผล,	๒๕๓๖),	หน้า	๘-๑๒.
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คณะกรรมการบริษัทหรือคณะกรรมการตรวจสอบ	 กล่าวคือ	 ฝายบริหารระดับสูงเป็นผู้มี
บทบาทส�าคญัในการสร้างบรรยากาศการควบคมุของกจิการ	คณะกรรมการบริษทัเป็นเสมอืนตวัแทน
ผูถ้อืหุน้ท่ีจะแต่งตัง้ฝายบรหิารระดบัสงูและก�ากบัดแูลการปฏบิตังิานให้บรรลผุลประโยชน์สงูสดุของ
องค์กร	คณะกรรมการตรวจสอบเป็นส่วนหนึง่ของคณะกรรมการบรษัิททีท่�าหน้าท่ีส่งเสรมิบรรยากาศ
ของการควบคมุ	และการตรวจสอบทัง้ภายในและการสอบบญัชีให้เป็นไปอย่างอิสระจากฝายบรหิาร	
รวมทั้งความรู้	 ประสบการณ์ในการปฏิบัติงาน	 การตั้งค�าถามท่ีตรงประเด็นและลึกซึ้งเก่ียวกับงาน
ของฝายบริหาร	 และติดตามวิเคราะห์ค�าตอบท่ีได้ความถี่และการมีเวลาในการปฏิบัติหน้าท่ีและ
ประชุมกับผู้บริหารฝายการเงินบัญชีตรวจสอบภายในและผู้สอบบัญชี	 ความเพียงพอและทันสมัย
ของสารสนเทศทีจ่ดัให้คณะกรรมการบรษัิทและคณะกรรมการตรวจสอบท่ีติดตามการบรรลผุลของ
แผนกลยุทธ์	 เป้าหมายของฝายบริหารฐานะการเงิน	 ผลการด�าเนินงาน	 และปฏิบัติตามสัญญาท่ี
ส�าคัญ	 ความเพียงพอและทันกาลของสารสนเทศที่คณะกรรมการบริษัทและคณะกรรมการตรวจ
สอบมีเกี่ยวกับข้อมูลพิเศษ	 เช่น	ค่าใช้จ่ายในการเดินทางของผู้บริหารระดับสูงรายงานการสืบสวน
จากสถาบันก�ากับดูแล	การจ่ายเงินที่ผิดกฎหมาย	เป็นต้น

ปรัชญาและรูปแบบการท�างานของผู้บริหาร	 กล่าวคือ	 องค์ประกอบน้ีเป็นสิ่งใหม่ของการ
บริหาร	 ซึ่งบางครั้งปรัชญาและสไตล์การท�างานผู้บริหารถูกละทิ้งความสนใจไม่เข้าใจอย่างลึกซึ้ง	
การท�าความเข้าใจแนวโน้มทางความคิดขององค์ประกอบนี้	เช่น	เป็นผู้บริหารที่กล้าเสี่ยงหรือ

ชอบความระมัดระวัง	 ความถี่ในการติดตามงานระหว่างผู้บริหารระดับสูงกับระดับปฏิบัติ
การ	ทศันคตขิองผูบ้ริหารทีม่ต่ีอการเลอืกนโยบายบญัชคีวามระมดัระวงัในการก�าหนดประมาณการ
ทางบัญชี	 การเปิดเผยข้อมูล	 และการไม่แสดงข้อมูลที่เป็นเท็จ	 รวมทั้งการส่งเสริมในงานบัญชี	
การพัฒนาความรู้ของฝายบัญชีเหล่านี้ล้วนเป็นสิ่งท่ีท�าให้สามารถทราบทิศทางองค์กรได้ว่าจะถูก
วางอยู่ในจุดใดหรือมีความเสี่ยงอย่างไรบ้าง

โครงสร้างการจัดองค์กร	กล่าวคือ	โครงสร้างขององค์กรที่ได้รับการจัดไว้ดีย่อมเป็นพื้นฐาน
ส�าคญัทีท่�าให้ผูบ้รหิารสามารถวางแผนงานสัง่การและควบคุมการปฏบิติังานได้อย่างถกูต้อง	รวดเรว็	
และมีประสิทธิภาพ	โดยการจัดโครงสร้างองค์กรให้เหมาะสมกับลักษณะของธุรกิจนั้น

การมอบอ�านาจและความรับผิดชอบ	(Assignment	of	Authority	and	responsibility)	
หมายถงึ	การมอบอ�านาจให้กบัผูป้ฏบิตังิานในระดบัปฏบิตักิารควรจะต้องมกีารก�าหนดอย่างชดัเจน	
โดยในการประเมินองค์ประกอบด้านนี้จะต้องพิจารณาจาก

-	ความชดัเจนในการระบคุวามรับผดิชอบและอ�านาจในการอนมุตัใิห้ผูป้ฏบิตักิารฝายต่างๆ	
ในการปฏิบัติงานให้ได้ตามวัตถุประสงค์

-	 ความเหมาะสมของมาตรฐานการควบคุมและวิธีการควบคุมที่เก่ียวข้องรวมทั้งเอกสารที่
ระบุลักษณะความรับผิดชอบในต�าแหน่งงาน
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-	ความเหมาะสมของจ�านวนพนักงาน	ซึ่งจะต้องมีความรู้และทักษะที่เหมาะสมกับปริมาณ
งานและความซับซ้อนของกิจกรรม	รวมทั้งระบบงานที่เกี่ยวข้อง

นโยบายและวธิบีริหารงานด้านทรพัยากรมนษุย์	กล่าวคือ	ในการบรหิารองค์กรมปัีจจยัหลาย
อย่างทีเ่ป็นสิง่ส�าคญัแก่องค์กรไม่ว่าจะเป็นระบบบรหิารเทคโนโลย	ีสิง่เหล่านีล้้วนเป็นสิง่ทีอ่งค์กรจะ
ต้องพฒันาตามยคุสมยัให้ทนัแต่อย่างไรก็ตาม	สิง่ทีส่�าคญัทีส่ดุขององค์กรท่ีจะขาดไม่ได้กค็อื	ทรพัยากร
มนุษย์	เพราะทรัพยากรมนุษย์ที่ดีเป็นปัจจัยที่ท�าให้องค์กรบรรลุเป้าหมายอย่างแท้จริง	ดังนั้น	ฝาย
บริหารควรก�าหนดนโยบายและวิธีบริหารงานด้านทรัพยากรมนุษย์	 เช่น	 การว่าจ้าง	 การคัดเลือก
บุคลากร	 และเมื่อได้บุคลากรที่เหมาะสมแล้ว	 ก็ต้องมีนโยบายในการจูงใจและพัฒนาให้มีความรู้
ความสามารถที่ทันสมัยตามทันเทคโนโลยีเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา	 การประเมินองค์ประกอบน้ี	
เช่น	นโยบายและวิธีปฏิบัติ	ในส่วนที่เกี่ยวกับการคัดเลือก	การฝกอบรม	การเลื่อนต�าแหน่ง	และการ
จ่ายผลตอบแทน	 ความเหมาะสมของวิธีการที่ใช้เม่ือพบความประพฤติที่แตกต่างจากนโยบายและ
วิธีปฏิบัติที่ก�าหนด	เช่น	มีบทลงโทษ	ความเหมาะสมในการใช้นโยบายการเลื่อนต�าแหน่งและความ
ดีความชอบ

การตรวจสอบภายใน	กล่าวคอื	การตรวจสอบภายในถอืเป็นส่วนหนึง่ของการควบคุมภายใน
และเป็นเครือ่งมอืทางการบริหารทีท่�าให้สภาพแวดล้อมของการควบคมุมคีณุภาพ	ผูต้รวจสอบภายใน
ต้องมีความอิสระเพียงพอที่จะรายงานผลการตรวจสอบและประเมินผลให้แก่ผู้บริหาร	และผู้รับผิด
ชอบการปฏิบัติงานที่ได้รับการตรวจสอบและประเมินผลทั้งนี้ผู้ตรวจสอบภายในควรได้รับการ
สนับสนุนอย่างเหมาะสมจากผู้บริหาร

๒. การประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment) 

การประเมนิความเสีย่งซ่ึงจัดได้ว่าเป็นเคร่ืองมือในการบรหิารอย่างหน่ึงท่ีผูบ้ริหารนิยมใช้ใน
ปัจจุบัน	 เนื่องจากในปัจจุบันเป็นยุคการค้าที่มีการแข่งขันอย่างเสรี	 ซึ่งมีคู่แข่งมากมายที่ก�าลังต่อสู้
กบัองค์กร	ดงันัน้	ความเสีย่งจงึเป็นเรือ่งทีห่ลกีเลีย่งไม่ได้	ซึง่การประเมินความเสีย่งน้ันเป็นกระบวน
การทีท่�าให้กจิการขององค์กรทราบถงึความเสีย่งทีก่�าลงัจะเผชญิล่วงหน้าได้	เมือ่ทราบถงึความเสีย่ง
แล้วกส็ามารถทีจ่ะบริหารความเสีย่งเพ่ือเปลีย่นวกิฤตใิห้เป็นโอกาส	และเพือ่ลดผลกระทบความเสยี
หายท่ีจะเกดิขึน้ได้เนือ่งจากเป็นการค้ายคุการแข่งขนัเสรีทีม่คีวามเสีย่งสงูและต้องเตรยีมความพร้อม
ในทุกสภาวการณ์	 การประเมินความเสี่ยงจะท�าให้ฝายบริหารได้ทราบถึงปัจจัยเสี่ยงทั้งจากปัจจัย
ภายใน	 และปัจจัยภายนอกที่มีผลกระทบต่อการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การอย่างเพียงพอและ
เหมาะสม	โดยแบ่งได้เป็น

-ปัจจัยเสี่ยงระดับกิจการอาจเกิดจากปัจจัยเสี่ยงต่างๆ	 ท้ังภายนอกและภายในกิจการ	
โดยปัจจัยเสีย่งภายนอก	เป็นปัจจัยทีเ่กิดจากภายนอกทีก่จิการควบคมุไม่ได้	ซึง่ผูบ้รหิารต้องตดิตาม
ศึกษาเพ่ือหาวิธีปฏิบัติในการเปลี่ยนวิกฤตให้เป็นโอกาส	 หรือลดผลเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นส่วนปัจจัย
เสี่ยงภายใน	เป็นปัจจัยที่เกิดจากภายในองค์กรที่ผู้บริหารสามารถจัดการได้	ซึ่งสามารถยกตัวอย่าง
ของปัจจัยภายนอกเช่น	การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี	ความต้องการและความมุ่งหวังของลูกค้า
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ท่ีมีต่อสินค้าหรือบริการ	 กฎหมายและข้อก�าหนดต่างๆ	 ของภาครัฐและตัวอย่างของปัจจัยภายใน	
เช่น	ความซื่อสัตย์และจริยธรรมของผู้บริหาร	ความสลับซับซ้อนของการปฏิบัติงาน	ขวัญและก�าลัง
ใจของพนักงานในการปฏิบัติงานขนาดของหน่วยงาน	 โดยหน่วยงานใหญ่ย่อมมีโอกาสผิดพลาดสูง
กว่าหน่วยงานเล็ก

-ปัจจัยเสี่ยงระดับกิจกรรมเป็นปัจจัยเสี่ยงท่ีอาจเกิดในหน่วยงานสาขา	 แผนงาน	 โครงการ	
และกระบวนการปฏิบัติงานที่ส�าคัญ	เช่น	การจัดหาการตลาด	เป็นต้น

หลังจากระบุปัจจัยเสี่ยงแล้ว	 ขั้นต่อมาที่ส�าคัญก็คือ	 การวิเคราะห์และจัดระดับความเสี่ยง	
หากปัจจัยเสี่ยงใดสามารถค�านวณจ�านวนที่อาจเกิดขึ้นได้โดยตรงในเชิงปริมาณ	 เช่น	 การใช้สูตร
ค�านวณจ�านวนค่าความเสยีหาย	กใ็ห้ประเมนิและจัดระดบัความเสีย่ง	ไปตามความส�าคญัของจ�านวน
ที่ค�านวณได้	หากการวิเคราะห์และจัดระดับความเสี่ยงโดยใช้สูตรค�านวณเป็นไปได้ยาก	อาจต้องใช้
วิธีการให้คะแนนเชิงเปรียบเทียบแทน	เช่น	การให้ระดับ	๑-๓	โดย	๑	=	ไม่พอใจ	๒	=	ปานกลาง	
และ	๓	=	พอใจ	เป็นต้น

หลังจากนั้นผู้บริหารควรก�าหนดวิธีการบริหารความเสี่ยง	 และตัดสินใจเก่ียวกับกิจกรรม
ควบคุมภายในที่จ�าเป็นเพื่อลดหรือบรรเทาความเสี่ยงเหล่านั้นและเพ่ือให้บรรลุผลส�าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ด้านประสิทธิภาพ	ประสิทธิผลของการด�าเนินงาน	รายงานทางการเงินและการด�าเนิน
งานเป็นทีน่่าเชือ่ถอื	และการปฏบิตัทิีเ่ป็นไปตามกฎหมาย	และระเบยีบข้อบงัคบั	ผูบ้รหิารระดบัส่วน
งาน	 หรือผู้ประเมินควรจะต้องเน้นการให้ความส�าคัญเกี่ยวกับกระบวนการบริหาร	 ในการก�าหนด
วัตถุประสงค์การระบุความเสี่ยง	การวิเคราะห์ความเสี่ยงและการบริหารความเสี่ยง	ในช่วงของการ
เปลี่ยนแปลงและบางเรื่องมีลักษณะเป็นนามธรรมซึ่งต้องใช้ดุลยพินิจ	แต่เรื่องเหล่านี้มีความส�าคัญ
ในการใช้ประเมินความเสี่ยงว่าเหมาะสมเพียงพอหรือไม่	 ซึ่งการบริหารความเสี่ยงนั้น	 COSO	 ได้
ก�าหนดวิธีการตอบสนองความเสี่ยงไว้พอสรุปได้ดังนี้

๑)	 การหลีกเลี่ยงความเสี่ยง	(Risk	Avoidance)หมายถึงการเลิกหรือหลีกเลี่ยงการกระ
ท�าเหตุการณ์ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยง	 เช่น	การกระท�างานที่องค์กรไม่ถนัด	อาจหลีกเลี่ยงโดยการไม่
กระท�า	หรือจ้างบุคคลภายนอก	เป็นต้น

๒)	 การลดความเสีย่ง	(Risk	Reduction)	หมายถงึการลดโอกาสความน่าจะเกดิหรอืการ
ลดความเสียหาย	 หรือการลดท้ังสองด้านพร้อมกันการลดความเสี่ยงท่ีส�าคัญคือ	 การจัดระบบการ
ควบคมุเพือ่ป้องกนั	หรอืค้นพบความเสีย่งเฉพาะวตัถปุระสงค์นัน้อย่างเหมาะสม	ทันกาลมากขึน้รวม
ถึงการก�าหนดแผนส�ารองในกรณีมีเหตุการณ์ฉุกเฉิน

๓)	 การแบ่งความเสี่ยง	 (Risk	 Sharing)	 หมายถึงการลดโอกาสความน่าจะเกิด
หรือการลดความเสียหาย	 โดยการแบ่ง	การโอนการหาผู้รับผิดชอบร่วมในความเสี่ยง	 เช่น	การจัด
ประกันภัย
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๔)	การยอมรับความเสี่ยง	(Risk	Acceptance)	หมายถึงการไม่กระท�าการใดๆ	เพิ่มเติม
กรณนีีใ้ช้กบัความเสีย่งทีมี่สาระส�าคัญน้อยความเสีย่งน่าจะเกดิน้อย	หรือเหน็ว่ามต้ีนทนุในการบรหิาร
ความเสี่ยงสูงกว่าผลที่ได้รับ

๓. กิจกรรมการควบคุม (Control Activities) 

หมายถงึ	การกระท�าทีส่นบัสนนุและส่งเสรมิการปฏบิติังานให้เป็นไปตามนโยบาย	วธิปีฏบิตัิ
งาน	และค�าสัง่ต่างๆ	ทีฝ่ายบรหิารก�าหนดซึง่จะต้องเป็นการกระท�าท่ีถกูต้องและในเวลาท่ีเหมาะสม	
จะเพิ่มความมั่นใจในความส�าเร็จตามวัตถุประสงค์ท่ีก�าหนด	 กิจกรรมการควบคุมภายในสามารถ
แบ่งออกตามประเภทของการควบคุมได้ดังต่อไปนี้

-	 การควบคมุแบบป้องกนัเป็นวธิกีารควบคุมท่ีก�าหนดขึน้	เพ่ือป้องกันมิให้เกดิความเสีย่ง
และข้อผิดพลาดตั้งแต่แรก

-	 การควบคมุแบบค้นพบ	เป็นวธิกีารควบคุมท่ีก�าหนดขึน้	เพือ่ท�าการค้นพบข้อผดิพลาด
ที่เกิดขึ้นมาแล้ว

-	 การควบคุมแบบแก้ไข	เป็นวิธีการควบคุมที่ก�าหนดขึ้นเพื่อแก้ไขข้อผิดพลาดที่เกิดขึ้น
ให้ถูกต้อง	หรือเพื่อหาวิธีแก้ไขไม่ให้เกิดข้อผิดพลาดซ�้าอีกในอนาคต

-	 การควบคุมแบบส่งเสริม	 เป็นวิธีการควบคุมที่ส่งเสริมหรือกระตุ้นให้เกิดความส�าเร็จ
โดยตรงกับวัตถุประสงค์ที่ต้องการ

๔. ข้อมูลสารสนเทศ และการสื่อสารในองค์กร	(Information	and	Communication)	

การสื่อสารและสารสนเทศนี้	 ถือเป็นองค์ประกอบส�าคัญต่อการควบคุมภายในยุคปัจจุบัน	
ซึง่นบัได้ว่าเป็นยคุของข้อมลูข่าวสาร	และถ้าข้อมูลข่าวสารมีความทันสมัยกจ็ะท�าให้องค์กรรบัรูข้้อมูล
ได้ทันท่วงที	มีความได้เปรียบทางด้านธุรกิจ	และสามารถเพิ่มประสิทธิภาพให้กับการบริหารองค์กร
ได้ดอีกีด้วย	แต่อย่างไรก็ตาม	ความถกูต้องของข้อมลูข่าวสารกถ็อืว่าเป็นสิง่ส�าคญัยิง่ไม่แพ้กนั	ดงันัน้	
ควรให้ผูป้ฏบิติังานทีเ่ก่ียวข้องได้เข้าถงึหรือรบัทราบข้อมูลทีเ่กีย่วข้องผ่านเครือ่งมอืต่างๆ	โดยสามารถ
แบ่งได้	ดังนี้

ข้อมูลสารสนเทศ	 (Information)	 เป็นข้อมูลที่มีความจ�าเป็นส�าหรับการปฏิบัติงานของ
บุคลากรทั้งผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานทุกระดับโดยผู้บริหารต้องใช้ข้อมูลประกอบการพิจารณาสั่ง
การ	ส่วนผูป้ฏิบตังิานมกัใช้ข้อมลูสารสนเทศเป็นเครือ่งชีน้�าทศิทางการปฏบัิตหิน้าที	่ข้อมลูสารสนเทศ
ที่ดีที่ควรจัดให้มีในทุกๆ	องค์กรควรมีลักษณะดังนี้คือ

๑)	 ความเหมาะสมกับการใช้	หมายถึง	สารสนเทศมีเนื้อหาสาระที่จ�าเป็นต่อการตัดสิน
ใจของผู้ใช้

๒)	 ความถกูต้องสมบรูณ์	หมายถงึ	สารสนเทศทีส่ามารถสะท้อนผลตามความจ�าเป็นและ
ให้ข้อมูลที่เป็นจริงและมีรายละเอียดที่จ�าเป็นครบถ้วน
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๓)		ความเป็นปัจจบุนั	หมายถงึ	การให้ตัวเลขและข้อเท็จจรงิล่าสุดท่ีเป็นปัจจุบนัสามารถ
ใช้เป็นข้อมูลที่เชื่อถือได้ส�าหรับประกอบการตัดสินใจได้ทันเวลา

๔)	 สะดวกในการเข้าถึง	 หมายถึง	 ความยากง่ายส�าหรับผู้ที่มีอ�านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง	
และมรีะบบรกัษาความปลอดภยั	ป้องกนัผูท้ีไ่ม่มส่ีวนเกีย่วข้องให้ไม่สามารถเข้าถงึข้อมลูสารสนเทศ
ทีม่คีวามส�าคญัหรอืข้อมลูทีเ่ป็นความลบัได้ในการจดัให้มสีารสนเทศทีด่เีป็นหน้าทีข่องผูบ้รหิารทีจ่ะ
จัดหาบุคลากรที่มีความรู้	ความสามารถ	และประสบการณ์ทางวิชาชีพ	รวมทั้งการจัดหาเครื่องมือ	
เครื่องใช้	 เทคโนโลยี	 และระบบงานที่ดี	 และประสบการณ์ทางวิชาชีพ	 รวมทั้งการจัดหาเครื่องมือ	
เครือ่งใช้	เทคโนโลย	ีและระบบงานทีด่	ีเพือ่ให้มกีารปฏบัิตติามระบบงานทีก่�าหนดไว้อย่างสม�า่เสมอ
และควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปตามระเบียบที่ก�าหนดไว้อย่างเคร่งครัด

การสื่อสาร	 (Communication)	 การสื่อสารท่ีมีประสิทธิภาพน้ัน	 หมายถึง	 การจัดระบบ
การสือ่สารให้ข้อมลูส่งไปถงึผูท้ีค่วรได้รบัและระบบการสือ่สารท่ีดน้ัีน	จะต้องประกอบด้วยท้ังระบบ
การสือ่สารกนัภายในองค์กรหรือการสือ่สารท่ีเกดิขึน้ภายในองค์กรเดียวกันซึง่ควรจัดให้เป็นรปูแบบ
การสือ่สารสองทาง	และอกีระบบคอืการสือ่สารภายนอกซึง่เป็นการสือ่สารกบัลกูค้าหรอืบคุคลอืน่ๆ	
นอกองค์กร

๕. การติดตามและประเมินผล (Monitoring and Evaluation) 

การควบคุมภายในขององค์กรจะสมบูรณ์ไม่ได้หากขาดการติดตามและประเมินผล	 เพราะ
เป็นองค์ประกอบส�าคญัทีท่�าให้ผูบ้ริหารมัน่ใจได้ว่า	มาตรการและระบบการควบคมุภายในมปีระสทิธผิล
และได้รับการปรับปรุงให้ทันสมัยอยู่ตลอดเวลา

-	 การติดตามผลระหว่างการด�าเนินงาน	(On	Going	Monitoring)	หมายถึง	การสังเกต	
การตดิตาม	ระบบรายงานความคบืหน้าของงาน	รวมทัง้การสอบทานหรอืการยนืยนัผลงานระหว่าง
การปฏิบัติงาน

-	 การประเมินผลอิสระ	(Independent	Evaluation)	เป็นการประเมินผลที่เกิดขึ้นใน
ช่วงเวลาที่แล้วแต่จะก�าหนด	 หรือการประเมินอิสระอาจ	 หมายถึง	 การประเมินโดยผู้ที่ไม่มีส่วน
เกีย่วข้องกบัการก�าหนดระบบควบคมุภายใน	เพือ่ใหส้ามารถแสดงความเหน็ได้อย่างเป็นอสิระ	เช่น	
การประเมินจากผู้ตรวจสอบภายใน	เป็นต้น

-	 การประเมินการควบคุมด้วยตนเอง	(Control	Self	Assessment	:	CSA)	เป็นการจัด
ประชมุเชงิปฏบิตัร่ิวมกนั	ระหว่างผูบ้รหิาร	ผูป้ฏบิตังิานผูมี้ความรูด้้านการควบคุม	และผูอ่ื้นท่ีมีส่วน
เกี่ยวข้อง	 เพื่อก�าหนดกิจกรรมควบคุมและประเมินผลร่วมกัน	 ในด้านท่ีได้รับมอบหมายให้ด�าเนิน
งานนั้น
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๙.๒ โครงสร้างการวางแผน

ระบบโครงสร้างแผนงาน	(Program	Structure)	เป็นการจัดระบบการวางแผน	เพื่ออ�านวย
ความสะดวกในการปฏิบัติงานของหน่วยงาน	โดยแบ่งแผนออกเป็นส่วนย่อยของแผนตามล�าดับชั้น	
ส่วนย่อยๆ	 เหล่านั้นจะเป็นกรอบก�ากับในการจัดกลุ่มงาน	 กลุ่มกิจกรรมและโครงการไว้อย่างเป็น
ระบบ	ซึง่การจดักลุม่งานตามระบบนีเ้พือ่ช่วยให้การวางแผนสมัพนัธ์กบังานปกต	ิอ�านวยความสะดวก
ในการด�าเนินงานด้านการเงิน	การงบประมาณ	การจัดโครงสร้างแผนงานในแต่ละหน่วยงาน	หรือ
แต่ละระบบนั้นจะมีลักษณะการจัดที่อาจแตกต่างกันแต่โครงสร้างพื้นฐานในงานการวางแผนโดย
ทั่วไปจะประกอบด้วย	แผน	 (Plan)	แผนงาน	 (Program)	 โครงการ/งาน	 (Project	 /	Task)	และ
กิจกรรม	(Activity)	เป็นล�าดับลดหลั่นกันไปตามล�าดับชั้น	ดังแผนภาพประกอบที่	๙.๑	

๒๖๓ 

สวนยอยของแผนตามลําดับชั้น  สวนยอยๆ  เหลานั้นจะเปนกรอบกํากับในการจัดกลุม
งาน  กลุมกิจกรรมและโครงการไวอยางเปนระบบ  ซ่ึงการจัดกลุมงานตามระบบนี้เพ่ือ
ชวยใหการวางแผนสัมพันธกับงานปกติ  อํานวยความสะดวกในการดําเนินงานดาน
การเงิน  การงบประมาณ  การจัดโครงสรางแผนงานในแตละหนวยงาน  หรือแตละ
ระบบนั้นจะมีลักษณะการจัดท่ีอาจแตกตางกันแตโครงสรางพ้ืนฐานในงานการวางแผน
โดยท่ัวไปจะประกอบดวย แผน (Plan) แผนงาน  (Program)  โครงการ/งาน  (Project 
/ Task)  และกิจกรรม (Activity) เปนลําดับลดหลั่นกันไปตามลําดับชั้น ดังแผนภาพ
ประกอบท่ี ๙.๑  

 
ภาพประกอบ ๑  ระบบโครงสรางแผนงาน  (Program Structure) 

 จากแผนภาพประกอบท่ี ๙.๑ ไดแสดงถึงระบบโครงสรางแผนงานท่ี
ประกอบดวย 
           ๑.  แผน  (Plan) จะเปนแผนรวมขององคการท้ังองคการ เปนแผนรวมของ
สถาบันท้ังสถาบันหรือแผนรวมของหนวยงานนั้นโดยเฉพาะท้ังหนวย  หรือแผนเฉพาะใน
ระดับตางๆ  เชน แผนการศึกษาแหงชาติ  แผนของกระทรวง  แผนของกรม  แผนของ
กอง  แผนของสํานักงานแผนของฝายแผนของแผนกหรืออาจเปนแผนเฉพาะเรื่องเฉพาะ
ดานก็ได  เชน  แผนพัฒนาชนบท  แผนเตรียมสูกีฬาโอลิมปค  แผนการปฏิรูปท่ีดิน  เปน
ตน  แผนจะมีลักษณะเฉพาะท่ีสําคัญ  คือ เปนแหลงรวมเรื่องท้ังหมดไวดวยกัน  เปนท่ี
พิจารณาโดยรวมท้ังหมดของเรื่องนั้น  สวนนั้นท้ังหมด  ไมวาจะเปนแผนมหภาคซ่ึงเปน
ระดับสวนรวมของชาติ  เปนแผนแหงชาติ  หรือแผนระดับจุลภาคซ่ึงเปนท่ีรวมท้ังหมด
เฉพาะเรื่องเฉพาะจุด เชน แผนของนวยงาน กระทรวง กรม  กอง  ฝาย  รายละเอียด ท่ี
สําคัญของแผน  คือ  วัตถุประสงค  นโยบาย  เปาหมาย  ยุทธศาสตร  มาตรการ  ซ่ึงใน
แตละแผนสิ่งท่ีจะขาดไมไดก็คือ  วัตถุประสงค  และนโยบาย          
  ๒.  แผนงาน  (Program)  โดยปกติแลวหนวยงานหรือองคการแตละแหงจะ
ประกอบดวยสวนงานหรือกลุมงานท่ีสําคัญๆ  ซ่ึงเปนกลุมงานหลัก  เม่ือใชแผนเปนกรอบ

	ภาพประกอบ	๑	ระบบโครงสร้างแผนงาน	(Program	Structure)

จากแผนภาพประกอบที่	๙.๑	ได้แสดงถึงระบบโครงสร้างแผนงานที่ประกอบด้วย

๑. แผน (Plan) จะเป็นแผนรวมขององค์การทัง้องค์การ	เป็นแผนรวมของสถาบันทัง้สถาบนั
หรือแผนรวมของหน่วยงานนั้นโดยเฉพาะทั้งหน่วย	 หรือแผนเฉพาะในระดับต่างๆ	 เช่น	 แผนการ
ศึกษาแห่งชาติ	แผนของกระทรวง	แผนของกรม	แผนของกอง	แผนของส�านักงานแผนของฝายแผน
ของแผนกหรืออาจเป็นแผนเฉพาะเรื่องเฉพาะด้านก็ได้	 เช่น	 แผนพัฒนาชนบท	 แผนเตรียมสู่กีฬา
โอลมิปิค	แผนการปฏริปูทีด่นิ	เป็นต้น	แผนจะมีลกัษณะเฉพาะท่ีส�าคัญ	คือ	เป็นแหล่งรวมเรือ่งท้ังหมด
ไว้ด้วยกัน	เป็นที่พิจารณาโดยรวมทั้งหมดของเรื่องนั้น	ส่วนนั้นทั้งหมด	ไม่ว่าจะเป็นแผนมหภาคซึ่ง
เป็นระดับส่วนรวมของชาติ	เป็นแผนแห่งชาต	ิหรอืแผนระดบัจลุภาคซึง่เป็นทีร่วมทัง้หมดเฉพาะเรือ่ง
เฉพาะจุด	 เช่น	 แผนของน่วยงาน	 กระทรวง	 กรม	 กอง	 ฝาย	 รายละเอียด	 ท่ีส�าคัญของแผน	 คือ	
วัตถุประสงค์	 นโยบาย	 เป้าหมาย	 ยุทธศาสตร์	 มาตรการ	 ซึ่งในแต่ละแผนสิ่งที่จะขาดไม่ได้ก็คือ	
วัตถุประสงค์	และนโยบาย	
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๒. แผนงาน (Program) โดยปกติแล้วหน่วยงานหรือองค์การแต่ละแห่งจะประกอบด้วย
ส่วนงานหรือกลุ่มงานที่ส�าคัญๆ	 ซึ่งเป็นกลุ่มงานหลัก	 เมื่อใช้แผนเป็นกรอบก�ากับการจัดกลุ่มงาน	
โดยระบบโครงสร้างแผนงาน	 จะมีสภาพที่เรียกว่าใกล้เคียงกับระดับแผนงาน	 ซึ่งตัวแผนเป็นแผน
รวมของระบบใหญ่ทั้งหมด	 แผนงานเป็นส่วนที่เป็นกลุ่มงานส�าคัญๆ	 ตัวแผนเป็นรวมของโครงการ
ต่างๆ	เพือ่ด�าเนนิงานให้บรรลตุามวตัถุประสงค์ของแผนงานน้ัน	สิง่ท่ีปรากฏอยูใ่นแผน	กว็ตัถปุระสงค์	
นโยบาย	เป้าหมาย	ส�าหรบัรายแผนงานนัน้และในบ้างทีอ่าจมยีทุธศาสตร์	หรอืมาตรการส�าหรบัการ
ด�าเนินงานเพิ่มเติมประกอบไปด้วยก็ได้	ตามรูปแบบระบบแผนงาน	ที่หน่วยงานนั้นก�าหนดใช้	หรือ
ตามที่หน่วยงานผู้มีอ�านาจเป็นผู้ก�าหนดได้ก�าหนดไว้

๓. โครงการ / งาน (Project / Task)	จะเป็นที่รวมของกิจกรรม	(Activity)	ต่างๆ	เป็นสิ่ง
ที่แสดงให้เห็นชัดเจนถึงกิจกรรมที่ต้องปฏิบัติและการใช้ทรัพยากรหรืองบประมาณ	กับการควบคุม
ก�ากับการท�างานให้เป็นไปตามเค้าโครงการท�างาน	 ตามล�าดับขั้นตอนของกิจกรรมที่ก�าหนดไว้	
ผลส�าเร็จที่เป็นผลรวมของโครงงานและงานต่างๆ	แต่ละแผนงาน	จะน�าไปสู่การบรรลุวัตถุประสงค์	
นโยบาย	 และเป้าหมายของแผนงานนั้นๆ	 โดยตรง	 และในท�านองเดียวกันผลรวม	 ของแต่ละแผน
งานทุกแผนงานในแผน	 ก็จะน�าไปสู่การบรรลุวัตถุประสงค์และนโยบายของแผนตามล�าดับราย
ละเอยีดส่วนใหญ่ทีป่รากฏในโครงการ	กจ็ะน�าไปสูก่ารบรรลวุตัถปุระสงค์และนโยบายของแผนตาม
ล�าดับ	 รายละเอียดส่วนใหญ่ที่ปรากฏในโครงการ	 มักจะประกอบด้วย	 ชื่อโครงการ	 ผู้รับผิดชอบ
โครงการ	 เวลาที่ใช้ในการด�าเนินการโครงการ	 เหตุผล	 ความส�าคัญ	 ความเป็นมาของโครงการ	
วัตถุประสงค์	เป้าหมาย	วิธีด�าเนินงาน	งบประมาณ	วิธีการติดตามกับโครงการและวิธีการประเมิน
สมัฤทธิผ์ลของโครงการหรือการประเมนิผล	ผลทีค่าดว่าจะได้รบัจากโครงการหรอืผลประโยชน์พลอย
ได้ที่คาดว่าจะได้รับจากโครงการ	 นอกจากน้ันยังอาจมีรายละเอียดอื่นๆ	 เพิ่มเติมได้อีกตามความ
เหมาะสม	หรอืตามทีก่�าหนดไว้ในแบบฟอร์มมาตรฐานการเสนอโครงการ	ซ่ึงหน่วยงานน้ันต้องยดึถอื
ปฏิบัติความแตกต่างระหว่างโครงการและงาน	คือ	งานเป็นที่รวมของกิจกรรมประจ�า	ต่อเนื่องเป็น
สิ่งท่ีต้องปฏิบัติตลอดไป	 ตามภาระหน้าที่ของหน่วยงาน	 ส่วนโครงการจะมีลักษณะเป็นงานใหม่ที่
แตกต่างจากงานประจ�าตามปกติ	หรือเป็นงานเฉพาะพเิศษทีแ่ตกต่างจากการท�างานตามปกตปิระจ�า
ทั่วไป	สามารถแยกออกจากงานประจ�าให้เห็นความแตกต่างชัดเจน

กล่าวโดยสรุป	 ระบบโครงสร้างแผนงาน	 เป็นการจัดระบบการวางแผนเพื่ออ�านวยความ
สะดวกในการปฏบิตังิานโดยจะแบ่งแผนออกเป็นส่วนย่อยตามล�าดบัช้ันจากส่วนใหญ่ไปหาส่วนย่อย	
คอื	แผน	(Plan)	ซึง่เป็นโครงการต่างๆ	โครงการและงาน	(Project	/	Task)	จะเป็นทีร่วมของกจิกรรม	
(Activity)	ต่าง	ๆ	เป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นชัดเจนถึงกิจกรรมที่ต้องปฏิบัติและการใช้ทรัพยากรหรืองบ
ประมาณ	และกิจกรรม	(Activity)	เป็นล�าดับลดหลั่นกันไป	โดยในแต่ละส่วนนั้นก็จะมีรายละเอียด
ที่แตกต่างกันไปตามลักษณะโครงสร้างในการจัดท�าที่ก�าหนดไว้ในแต่ละส่วน๑๒	

๑๒	สมยศ	นาวีการ,	การบรหิาร,	พมิพ์ครัง้ที	่๙.	กรงุเทพมหานคร	:	ส�านกัพมิพ์บรรณกจิ,	๒๕๔๕),	หน้า	๑๐๖-๑๐๗.
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๙.๓ โครงสร้างการควบคุมงานบริหาร

ระบบการควบคมุภายใน	ประกอบด้วยนโยบายและวธิปีฏิบตังิานทีก่�าหนดขึน้ในองค์กร	เพือ่
ให้ความมัน่ใจอย่างสมเหตสุมผลว่ากิจการจะบรรลวุตัถุประสงค์และเป้าหมาย	ในเร่ืองต่อไปน้ี

๑)	 ด้านการด�าเนินงาน	 (Operation)	 โดยมุ่งหมายให้การปฏิบัติงานเกิดประสิทธิภาพ	
ประสิทธิผล	 และคุ้มค่า	 ด้วยการก�ากับการใช้ทรัพยากรทุกประเภทให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ	
บรรลุเป้าหมายที่ผู้บริหารก�าหนดไว้	และให้ปลอดจากการกระท�าทุจริตของพนักงาน	หรือผู้บริหาร
และหากมีความเสียหายเกิดขึ้นก็ช่วยให้ทราบถึงความเสียหายนั้นได้โดยเร็วที่สุด	

	๒)	ด้านการรายงานทางการเงิน	 (Financial	 Reporting)	 รายงานทางการเงินหรืองบ
การเงนิไม่ว่าจะเป็นรายงานทีใ่ช้ภายในหรอืภายนอกองค์กรต่างต้องมคีวามเชือ่ถอืได้และทนัเวลา	มี
คุณภาพเหมาะสมส�าหรับการน�าไปใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณา	 ตัดสินใจทางธุรกิจของนัก
บริหาร	เจ้าหนี้	ผู้ถือหุ้น	และผู้ลงทุนทั่วไป

๓)		ด้านการปฏิบัติให้เป็นไปตาม	กฎ	ระเบียบ	และนโยบาย	(Compliance	with	Ap-
plication	Laws	and	Regulations)	การปฏิบัติงานหรือด�าเนินธุรกิจให้สอดคล้อง	หรือเป็นไปตาม
บทบัญญัติ	ข้อก�าหนดของกฎหมาย	นโยบาย	ข้อบังคับ	ระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงาน	หรือ
การด�าเนินธรุกจินัน้	เพือ่ป้องกนัมใิห้เกิดผลเสยีหายใดๆ	จากการละเว้นการปฏบัิตใิห้เป็นไปตามกฎ	
ระเบียบเหล่านั้น

จากวัตถุประสงค์ที่กล่าวมาแล้วข้างต้น	 จะเห็นได้ว่าบางครั้งในการจัดการควบคุมภายใน
สามารถแยกแยะวัตถุประสงค์ได้ชัดเจน	แต่บางกรณีก็มีวัตถุประสงค์ที่เกี่ยวข้องกัน	ดังนั้น	 จึงเป็น
หน้าที่ของผู้บริหารที่จะต้องตัดสินใจว่า	 จะก�าหนดมาตรการการควบคุมภายในเพื่อวัตถุประสงค์
อะไร	ต้องการเน้นชัดว่าเพื่อวัตถุประสงค์ใดวัตถุประสงค์หนึ่งเพียงอย่างเดียว	หรือต้องการจัดให้มี
ระบบการควบคุมภายในเพื่อวัตถุประสงค์หลายประการที่สัมพันธ์กัน

ดังนั้น	โครงสร้างการควบคุมงานบริหาร	จึงมี	๕	องค์ประกอบที่ส�าคัญ	คือ

๑.	สภาพแวดล้อมการควบคุม	(Control	Environment)

๒.	การประเมินความเสี่ยง	(Risk	Assessment)

๓.	กิจกรรมการควบคุม	(Control	Activities)

๔.	ข้อมูลสารสนเทศ	และการสื่อสารในองค์กร	(Information	and	Communication)

๕.	การติดตามและประเมินผล	(Monitoring)

และแต่ละองค์ประกอบนั้น	อธิบายได้ดังนี้	
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๙.๓.๑ สภาพแวดล้อมของการควบคุม (Control Environment)

กล่าวคอื	สภาพแวดล้อมของการควบคุมเป็นองค์ประกอบท่ีเก่ียวกบัการสร้างจติส�านึกและ
บรรยากาศของการควบคมุภายในซึง่ปัจจัยหลายๆ	ปัจจยัทีน่�ามาพจิารณารวมกนัส่งผลให้เกดิความ
มีประสิทธิผลของมาตรการหรือวิธีการควบคุมในองค์กร	หรือท�าให้มาตรการและวิธีการ

ควบคมุทีด่ขีึน้	โดยส่งเสรมิให้ทกุคนในองค์กรตระหนักถงึความจ�าเป็นของระบบการควบคุม
ภายในและเน้นการสร้างบรรยากาศโดยผู้บริหารระดับสูงเพื่อให้คนขององค์กรเกิดจิตส�านึกที่ดีใน
การปฏิบัติตามความรับผิดชอบ	ดังนั้น	สภาพแวดล้อมของการควบคุมที่ดีจะช่วยให้บุคลากรเข้าใจ
ถึงความจ�าเป็นและความส�าคัญของการควบคุมภายใน	ทั้งนี้	ปัจจัยที่แสดงให้เห็นถึงสภาพแวดล้อม
ของการควบคุมประกอบด้วย

ความซือ่สตัย์และจริยธรรม	กล่าวคือ	ผู้บริหารควรจดัท�าข้อก�าหนดด้านจรยิธรรมเป็นแนวทาง
การปฏิบัติ	หรือมีมาตรฐานการปฏิบัติงาน	โดยปัจจัยนี้เห็นว่า	ปัจจุบันองค์กรมักจะจัดท�า	Code	of	
Conduct	หรือหลักในการปฏิบัติงานที่เปรียบเสมือนกฎระเบียบขององค์กร

ดงันัน้หากมกีารแทรกข้อก�าหนดด้านจรยิธรรมอนัเป็นแนวทางท่ีควรปฏบิตัลิงไป	กจ็ะท�าให้
เกิดความสมบูรณ์ในการน�ามาใช้ในทางปฏิบัติมากขึ้น

ส่วนในด้านของผู้บริหารก็จะต้องปฏิบัติตนให้เป็นแบบอย่างท่ีดีอย่างสม�่าเสมอ	 และลดวิธี
การหรือแรงจูงใจที่รุนแรง	เช่น	การไม่กดดันให้พนักงานต้องปฏิบัติงานตามเป้าหมายที่สูงเกินจริง

ความรู้	ทกัษะ	ความสามารถเชงิแข่งขนั	กล่าวคอื	องค์กรควรมกีารก�าหนดระดบัความรูแ้ละ
ความสามารถทีจ่�าเป็นส�าหรบัการปฏบิตังิานแต่ละอย่าง	ต้องก�าหนดออกมาเป็นข้อก�าหนดด้านพ้ืน
ความรูท้างการศกึษา	และประสบการณ์ในการปฏบิตังิานโดยผลส�าเรจ็ในการประเมนิองค์ประกอบ
ด้านนี้สามารถพิจารณาได้จากการจัดท�าเอกสารก�าหนดลักษณะงาน	 (Job	 Description)	 เพ่ือให้
เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาบรรจุพนักงานให้เหมาะสมกับหน้าที่และความรับผิดชอบ

คณะกรรมการบริษัทหรือคณะกรรมการตรวจสอบ	 กล่าวคือ	 ฝายบริหารระดับสูงเป็นผู้มี
บทบาทส�าคญัในการสร้างบรรยากาศการควบคมุของกจิการ	คณะกรรมการบริษทัเป็นเสมอืนตวัแทน
ผูถ้อืหุน้ท่ีจะแต่งตัง้ฝายบรหิารระดบัสงูและก�ากบัดแูลการปฏบิตังิานให้บรรลผุลประโยชน์สงูสดุของ
องค์กร	คณะกรรมการตรวจสอบเป็นส่วนหนึง่ของคณะกรรมการบรษิทัทีท่�าหน้าท่ีส่งเสรมิบรรยากาศ
ของการควบคมุ	และการตรวจสอบทัง้ภายในและการสอบบญัชีให้เป็นไปอย่างอิสระจากฝายบรหิาร	
รวมทั้งความรู้	 ประสบการณ์ในการปฏิบัติงาน	 การตั้งค�าถามที่ตรงประเด็นและลึกซึ้งเก่ียวกับงาน
ของฝายบริหาร	 และติดตามวิเคราะห์ค�าตอบท่ีได้ความถี่และการมีเวลาในการปฏิบัติหน้าท่ีและ
ประชุมกับผู้บริหารฝายการเงินบัญชีตรวจสอบภายในและผู้สอบบัญชี	 ความเพียงพอและทันสมัย
ของสารสนเทศทีจ่ดัให้คณะกรรมการบรษัิทและคณะกรรมการตรวจสอบท่ีติดตามการบรรลผุลของ
แผนกลยุทธ์	 เป้าหมายของฝายบริหารฐานะการเงิน	 ผลการด�าเนินงาน	 และปฏิบัติตามสัญญา
ที่ส�าคัญ	ความเพียงพอและทันกาลของสารสนเทศที่คณะกรรมการบริษัทและคณะกรรมการตรวจ
สอบมีเกี่ยวกับข้อมูลพิเศษ	 เช่น	ค่าใช้จ่ายในการเดินทางของผู้บริหารระดับสูงรายงานการสืบสวน
จากสถาบันก�ากับดูแล	การจ่ายเงินที่ผิดกฎหมาย	เป็นต้น
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ปรัชญาและรูปแบบการท�างานของผู้บริหาร	 กล่าวคือ	 องค์ประกอบน้ีเป็นสิ่งใหม่ของ
การบรหิาร	 ซึง่บางคร้ังปรัชญาและสไตล์การท�างานผูบ้รหิารถกูละทิง้ความสนใจไม่เข้าใจอย่างลกึซึง้	
การท�าความเข้าใจแนวโน้มทางความคิดขององค์ประกอบนี้	เช่น	เป็นผู้บริหารที่กล้าเสี่ยงหรือชอบ
ความระมัดระวัง	 ความถี่ในการติดตามงานระหว่างผู้บริหารระดับสูงกับระดับปฏิบัติการ	 ทัศนคติ
ของผู้บริหารที่มีต่อการเลือกนโยบายบัญชี

ความระมัดระวังในการก�าหนดประมาณการทางบัญชี	การเปิดเผยข้อมูล	และการไม่แสดง
ข้อมูลที่เป็นเท็จ	รวมทั้งการส่งเสริมในงานบัญชี	การพัฒนาความรู้ของฝายบัญชีเหล่านี้ล้วนเป็นสิ่ง
ที่ท�าให้สามารถทราบทิศทางองค์กรได้ว่าจะถูกวางอยู่ในจุดใดหรือมีความเสี่ยงอย่างไรบ้าง

โครงสร้างการจัดองค์กร	กล่าวคือ	โครงสร้างขององค์กรที่ได้รับการจัดไว้ดีย่อมเป็นพื้นฐาน
ส�าคญัทีท่�าให้ผูบ้รหิารสามารถวางแผนงานสัง่การและควบคุมการปฏบิติังานได้อย่างถกูต้อง	รวดเรว็	
และมีประสิทธิภาพ	โดยการจัดโครงสร้างองค์กรให้เหมาะสมกับลักษณะของธุรกิจนั้น

การมอบอ�านาจและความรับผิดชอบ	(Assignment	of	Authority	and	responsibility)	
หมายถงึ	การมอบอ�านาจให้กบัผูป้ฏบิตังิานในระดบัปฏบิตักิารควรจะต้องมกีารก�าหนดอย่างชดัเจน	
โดยในการประเมินองค์ประกอบด้านนี้จะต้องพิจารณาจาก

-	 ความชัดเจนในการระบุความรับผิดชอบและอ�านาจในการอนุมัติให้ผู้ปฏิบัติการฝาย
ต่างๆ	ในการปฏิบัติงานให้ได้ตามวัตถุประสงค์

-	 ความเหมาะสมของมาตรฐานการควบคุมและวธิกีารควบคุมทีเ่กีย่วข้องรวมทัง้เอกสาร
ที่ระบุลักษณะความรับผิดชอบในต�าแหน่งงาน

-	 ความเหมาะสมของจ�านวนพนักงาน	 ซึ่งจะต้องมีความรู้และทักษะที่เหมาะสมกับ
ปริมาณงานและความซับซ้อนของกิจกรรม	รวมทั้งระบบงานที่เกี่ยวข้อง

นโยบายและวธิบีรหิารงานด้านทรพัยากรมนษุย์	กล่าวคือ	ในการบรหิารองค์กรมปัีจจยัหลาย
อย่างทีเ่ป็นสิง่ส�าคญัแก่องค์กรไม่ว่าจะเป็นระบบบรหิารเทคโนโลย	ีสิง่เหล่านีล้้วนเป็นสิง่ทีอ่งค์กรจะ
ต้องพฒันาตามยคุสมยัให้ทนัแต่อย่างไรก็ตาม	สิง่ทีส่�าคญัทีส่ดุขององค์กรท่ีจะขาดไม่ได้กค็อื	ทรพัยากร
มนุษย์	 เพราะทรัพยากรมนุษย์ที่ดีเป็นปัจจัยท่ีท�าให้องค์กรบรรลุเป้าหมายอย่างแท้จริง	 ดังนั้น	
ฝายบรหิารควรก�าหนดนโยบายและวธิบีริหารงานด้านทรพัยากรมนุษย์	เช่น	การว่าจ้าง	การคัดเลอืก
บุคลากร	 และเมื่อได้บุคลากรที่เหมาะสมแล้ว	 ก็ต้องมีนโยบายในการจูงใจและพัฒนาให้มีความรู้
ความสามารถที่ทันสมัยตามทันเทคโนโลยีเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา	 การประเมินองค์ประกอบน้ี	
เช่น	นโยบายและวิธีปฏิบัติ	ในส่วนที่เกี่ยวกับการคัดเลือก	การฝกอบรม	การเลื่อนต�าแหน่ง	และการ
จ่ายผลตอบแทน	 ความเหมาะสมของวิธีการที่ใช้เม่ือพบความประพฤติที่แตกต่างจากนโยบายและ
วิธีปฏิบัติที่ก�าหนด	เช่น	มีบทลงโทษ	ความเหมาะสมในการใช้นโยบายการเลื่อนต�าแหน่งและความ
ดีความชอบ๑๓	

๑๓	กติศัิกดิ	์	พลอยพานชิเจรญิ,		หลักการควบคมุคณุภาพ,		พมิพ์ครัง้ที	่๓,		(กรงุเทพมหานคร	:	สมาคมส่งเสรมิ

เทคโนโลย	ี(ไทย-ญีปุ่น),	๒๕๕๐),	หน้า	๑๑๑-๑๑๓.
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การตรวจสอบภายใน	กล่าวคอื	การตรวจสอบภายในถอืเป็นส่วนหนึง่ของการควบคุมภายใน
และเป็นเคร่ืองมอืทางการบริหารทีท่�าให้สภาพแวดล้อมของการควบคมุมคีณุภาพ	ผูต้รวจสอบภายใน
ต้องมีความอิสระเพียงพอที่จะรายงานผลการตรวจสอบและประเมินผลให้แก่ผู้บริหาร	และผู้รับผิด
ชอบการปฏิบัติงานที่ได้รับการตรวจสอบและประเมินผลทั้งนี้ผู้ตรวจสอบภายในควรได้รับการ
สนับสนุนอย่างเหมาะสมจากผู้บริหาร๑๔	

๙.๓.๒ การประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment) 

การประเมนิความเสีย่งซ่ึงจัดได้ว่าเป็นเครือ่งมือในการบรหิารอย่างหน่ึงท่ีผูบ้ริหารนิยมใช้ใน
ปัจจุบัน	 เนื่องจากในปัจจุบันเป็นยุคการค้าที่มีการแข่งขันอย่างเสรี	 ซึ่งมีคู่แข่งมากมายที่ก�าลังต่อสู้
กบัองค์กร	ดงันัน้	ความเสีย่งจงึเป็นเรือ่งทีห่ลกีเลีย่งไม่ได้	ซึง่การประเมินความเสีย่งน้ันเป็นกระบวน
การทีท่�าให้กจิการขององค์กรทราบถงึความเสีย่งทีก่�าลงัจะเผชญิล่วงหน้าได้	เมือ่ทราบถงึความเสีย่ง
แล้วกส็ามารถทีจ่ะบริหารความเสีย่งเพ่ือเปลีย่นวกิฤตใิห้เป็นโอกาส	และเพือ่ลดผลกระทบความเสยี
หายท่ีจะเกดิขึน้ได้เนือ่งจากเป็นการค้ายคุการแข่งขนัเสรีทีม่คีวามเสีย่งสงูและต้องเตรยีมความพร้อม
ในทุกสภาวการณ์	 การประเมินความเสี่ยงจะท�าให้ฝายบริหารได้ทราบถึงปัจจัยเสี่ยงทั้งจากปัจจัย
ภายใน	 และปัจจัยภายนอกที่มีผลกระทบต่อการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การอย่างเพียงพอและ
เหมาะสม	โดยแบ่งได้เป็น

-	ปัจจัยเสี่ยงระดับกิจการอาจเกิดจากปัจจัยเสี่ยงต่างๆ	ทั้งภายนอกและภายในกิจการ	โดย
ปัจจัยเสี่ยงภายนอก	 เป็นปัจจัยที่เกิดจากภายนอกที่กิจการควบคุมไม่ได้	 ซึ่งผู้บริหารต้องติดตาม
ศึกษาเพื่อหาวิธีปฏิบัติในการเปลี่ยนวิกฤตให้เป็นโอกาส	 หรือลดผลเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นส่วนปัจจัย
เสี่ยงภายใน	เป็นปัจจัยที่เกิดจากภายในองค์กรที่ผู้บริหารสามารถจัดการได้	ซึ่งสามารถยกตัวอย่าง
ของปัจจัยภายนอก	เช่น	การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี	ความต้องการและความมุ่งหวังของลูกค้า
ท่ีมีต่อสินค้าหรือบริการ	 กฎหมายและข้อก�าหนดต่างๆ	 ของภาครัฐและตัวอย่างของปัจจัยภายใน	
เช่น	ความซื่อสัตย์และจริยธรรมของผู้บริหาร	ความสลับซับซ้อนของการปฏิบัติงาน	ขวัญและก�าลัง
ใจของพนักงานในการปฏิบัติงานขนาดของหน่วยงาน	 โดยหน่วยงานใหญ่ย่อมมีโอกาสผิดพลาดสูง
กว่าหน่วยงานเล็ก

-	ปัจจัยเสี่ยงระดับกิจกรรมเป็นปัจจัยเสี่ยงที่อาจเกิดในหน่วยงานสาขา	แผนงาน	โครงการ	
และกระบวนการปฏิบัติงานที่ส�าคัญ	เช่น	การจัดหาการตลาด	เป็นต้น

๑๔	 วรารัตน์	เขยีวไพร,ี	องค์การและการจดัการ,		(กรงุเทพมหานคร	:	โรงพิมพ์การศาสนา,	๒๕๔๒),	หน้า	๑๓.		
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หลังจากระบุปัจจัยเสี่ยงแล้ว	 ขั้นต่อมาที่ส�าคัญก็คือ	 การวิเคราะห์และจัดระดับความเสี่ยง	
หากปัจจัยเสี่ยงใดสามารถค�านวณจ�านวนที่อาจเกิดขึ้นได้โดยตรงในเชิงปริมาณ	 เช่น	 การใช้สูตร
ค�านวณจ�านวนค่าความเสยีหาย	ก็ให้ประเมนิและจดัระดบัความเสีย่ง	ไปตามความส�าคญัของจ�านวน
ที่ค�านวณได้	หากการวิเคราะห์และจัดระดับความเสี่ยงโดยใช้สูตรค�านวณเป็นไปได้ยาก	อาจต้องใช้
วิธีการให้คะแนนเชิงเปรียบเทียบแทน	เช่น	การให้ระดับ	๑-๓	โดย	๑	=	ไม่พอใจ	๒	=	ปานกลาง	
และ	๓	=	พอใจ	เป็นต้น

หลังจากนั้นผู้บริหารควรก�าหนดวิธีการบริหารความเสี่ยง	 และตัดสินใจเก่ียวกับกิจกรรม
ควบคุมภายในที่จ�าเป็นเพื่อลดหรือบรรเทาความเสี่ยงเหล่าน้ันและเพ่ือให้บรรลุผลส�าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ด้านประสิทธิภาพ	ประสิทธิผลของการด�าเนินงาน	รายงานทางการเงินและการด�าเนิน
งานเป็นทีน่่าเชือ่ถอื	และการปฏบิตัทิีเ่ป็นไปตามกฎหมาย	และระเบยีบข้อบงัคบั	ผูบ้รหิารระดบัส่วน
งาน	 หรือผู้ประเมินควรจะต้องเน้นการให้ความส�าคัญเกี่ยวกับกระบวนการบริหาร	 ในการก�าหนด
วัตถุประสงค์การระบุความเสี่ยง	 การวิเคราะห์ความเสี่ยงและการบริหารความเสี่ยงในช่วงของการ
เปลี่ยนแปลงและบางเรื่องมีลักษณะเป็นนามธรรมซึ่งต้องใช้ดุลยพินิจ	แต่เรื่องเหล่านี้มีความส�าคัญ
ในการใช้ประเมินความเสี่ยงว่าเหมาะสมเพียงพอหรือไม่	 ซึ่งการบริหารความเสี่ยงนั้นมีวิธีการตอบ
สนองความเสี่ยงที่	ฐาปนา	ฉินไพศาล๑๕	สรุปไว้ได้ดังนี้

๑)	 การหลกีเลีย่งความเสีย่ง	(Risk	Avoidance)	หมายถงึการเลกิหรอืหลกีเลีย่งการกระ
ท�าเหตุการณ์ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยง	 เช่น	การกระท�างานที่องค์กรไม่ถนัด	อาจหลีกเลี่ยงโดยการไม่
กระท�า	หรือจ้างบุคคลภายนอก	เป็นต้น

๒)	 การลดความเสีย่ง	(Risk	Reduction)	หมายถงึการลดโอกาสความน่าจะเกดิหรอืการ
ลดความเสียหาย	 หรือการลดท้ังสองด้านพร้อมกันการลดความเสี่ยงท่ีส�าคัญคือ	 การจัดระบบการ
ควบคมุเพือ่ป้องกนั	หรอืค้นพบความเสีย่งเฉพาะวตัถปุระสงค์นัน้อย่างเหมาะสม	ทันกาลมากขึน้รวม
ถึงการก�าหนดแผนส�ารองในกรณีมีเหตุการณ์ฉุกเฉิน

๓)	 การแบ่งความเสี่ยง	 (Risk	 Sharing)	 หมายถึงการลดโอกาสความน่าจะเกิดหรือ
การลดความเสยีหาย	โดยการแบ่ง	การโอนการหาผูร้บัผดิชอบร่วมในความเสีย่ง	เช่น	การจดัประกนัภยั

๔)	 การยอมรับความเสี่ยง	(Risk	Acceptance)	หมายถึงการไม่กระท�าการใดๆ	เพิ่มเติม
กรณน้ีีใช้กบัความเสีย่งท่ีมีสาระส�าคัญน้อยความเสีย่งน่าจะเกดิน้อย	หรอืเหน็ว่ามต้ีนทนุในการบรหิาร
ความเสี่ยงสูงกว่าผลที่ได้รับ

๑๕	 ฐาปนา		ฉินไพศาล,	การบรหิารโครงการและการศกึษาความเป็นไปได้,	พมิพ์ครัง้ที	่๓,	(กรงุเทพมหานคร	:	ธรีะ

ฟิล์มและไซเทก็ซ์,	๒๕๔๓),	หน้า	๗๙-๘๐
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๓. กิจกรรมการควบคุม (Control Activities) 

	หมายถงึ	การกระท�าทีส่นบัสนนุและส่งเสรมิการปฏบิติังานให้เป็นไปตามนโยบาย	วธิปีฏบิติั
งาน	และค�าสัง่ต่างๆ	ทีฝ่ายบรหิารก�าหนดซึง่จะต้องเป็นการกระท�าท่ีถกูต้องและในเวลาท่ีเหมาะสม	
จะเพิ่มความม่ันใจในความส�าเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ก�าหนด	 กิจกรรมการควบคุมภายในสามารถ
แบ่งออกตามประเภทของการควบคุมได้ดังต่อไปนี้

-	 การควบคมุแบบป้องกนัเป็นวธิกีารควบคุมท่ีก�าหนดขึน้	เพ่ือป้องกันมิให้เกดิความเสีย่ง
และข้อผิดพลาดตั้งแต่แรก

-		การควบคมุแบบค้นพบ	เป็นวิธกีารควบคุมท่ีก�าหนดขึน้	เพือ่ท�าการค้นพบข้อผดิพลาด
ที่เกิดขึ้นมาแล้ว

-	 การควบคุมแบบแก้ไข	เป็นวิธีการควบคุมที่ก�าหนดขึ้นเพื่อแก้ไขข้อผิดพลาดที่เกิดขึ้น
ให้ถูกต้อง	หรือเพื่อหาวิธีแก้ไขไม่ให้เกิดข้อผิดพลาดซ�้าอีกในอนาคต

-	 การควบคุมแบบส่งเสริม	 เป็นวิธีการควบคุมที่ส่งเสริมหรือกระตุ้นให้เกิดความส�าเร็จ
โดยตรงกับวัตถุประสงค์ที่ต้องการ

๙.๓.๔ ข้อมลูสารสนเทศ และการสือ่สารในองค์กร (Information and Communication) 

การสื่อสารและสารสนเทศนี้	 ถือเป็นองค์ประกอบส�าคัญต่อการควบคุมภายในยุคปัจจุบัน	
ซึง่นบัได้ว่าเป็นยคุของข้อมลูข่าวสาร	และถ้าข้อมูลข่าวสารมีความทันสมัยกจ็ะท�าให้องค์กรรบัรูข้้อมูล
ได้ทันท่วงที	มีความได้เปรียบทางด้านธุรกิจ	และสามารถเพิ่มประสิทธิภาพให้กับการบริหารองค์กร
ได้ดอีกีด้วย	แต่อย่างไรก็ตาม	ความถกูต้องของข้อมลูข่าวสารก็ถอืว่าเป็นสิง่ส�าคญัยิง่ไม่แพ้กนั	ดงันัน้	
ควรให้ผูป้ฏบัิตงิานทีเ่ก่ียวข้องได้เข้าถงึหรือรบัทราบข้อมูลทีเ่กีย่วข้องผ่านเครือ่งมอืต่างๆ	โดยสามารถ
แบ่งได้	ดังนี้

ข้อมูลสารสนเทศ	 (Information)	 เป็นข้อมูลที่มีความจ�าเป็นส�าหรับการปฏิบัติงานของ
บุคลากรทั้งผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานทุกระดับโดยผู้บริหารต้องใช้ข้อมูลประกอบการพิจารณาสั่ง
การส่วนผูป้ฏบิตังิานมกัใช้ข้อมลูสารสนเทศเป็นเคร่ืองช้ีน�าทิศทางการปฏบิติัหน้าท่ี	ข้อมูลสารสนเทศ
ที่ดีที่ควรจัดให้มีในทุกๆ	องค์กรควรมีลักษณะดังนี้คือ

๑)	 ความเหมาะสมกับการใช้	หมายถึง	สารสนเทศมีเนื้อหาสาระที่จ�าเป็นต่อการตัดสิน
ใจของผู้ใช้

๒)	 ความถกูต้องสมบรูณ์	หมายถงึ	สารสนเทศทีส่ามารถสะท้อนผลตามความจ�าเป็นและ
ให้ข้อมูลที่เป็นจริงและมีรายละเอียดที่จ�าเป็นครบถ้วน

๓)	 ความเป็นปัจจบุนั	หมายถงึ	การให้ตัวเลขและข้อเท็จจรงิล่าสุดท่ีเป็นปัจจุบนัสามารถ
ใช้เป็นข้อมูลที่เชื่อถือได้ส�าหรับประกอบการตัดสินใจได้ทันเวลา
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๔)	 สะดวกในการเข้าถึง	 หมายถึง	 ความยากง่ายส�าหรับผู้ที่มีอ�านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
และมรีะบบรกัษาความปลอดภยั	ป้องกนัผูท้ีไ่ม่มส่ีวนเกีย่วข้องให้ไม่สามารถเข้าถงึข้อมลูสารสนเทศ
ทีม่คีวามส�าคญัหรอืข้อมลูทีเ่ป็นความลบัได้ในการจดัให้มสีารสนเทศทีด่เีป็นหน้าทีข่องผูบ้รหิารทีจ่ะ
จัดหาบุคลากรที่มีความรู้	ความสามารถ	และประสบการณ์ทางวิชาชีพ	รวมทั้งการจัดหาเครื่องมือ	
เครื่องใช้เทคโนโลยี	 และระบบงานที่ดี	 และประสบการณ์ทางวิชาชีพ	 รวมทั้งการจัดหาเครื่องมือ	
เครือ่งใช้	เทคโนโลย	ีและระบบงานทีด่	ีเพือ่ให้มกีารปฏบัิตติามระบบงานทีก่�าหนดไว้อย่างสม�า่เสมอ
และควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปตามระเบียบที่ก�าหนดไว้อย่างเคร่งครัด

การสื่อสาร	(Communication)	การสื่อสารที่มีประสิทธิภาพนั้น	หมายถึง	การจัดระบบ
การสือ่สารให้ข้อมลูส่งไปถงึผูท้ีค่วรได้รบัและระบบการสือ่สารท่ีดน้ัีน	จะต้องประกอบด้วยท้ังระบบ
การสือ่สารกนัภายในองค์กรหรือการสือ่สารท่ีเกดิขึน้ภายในองค์กรเดียวกันซึง่ควรจัดให้เป็นรปูแบบ
การสือ่สารสองทาง	และอกีระบบคอืการสือ่สารภายนอกซึง่เป็นการสือ่สารกบัลกูค้าหรอืบคุคลอืน่ๆ	
นอกองค์กร

๙.๓.๕ การติดตามและประเมินผล (Monitoring and Evaluation) 

การควบคุมภายในขององค์กรจะสมบูรณ์ไม่ได้หากขาดการติดตามและประเมินผล	 เพราะ
เป็นองค์ประกอบส�าคญัทีท่�าให้ผูบ้ริหารมัน่ใจได้ว่า	มาตรการและระบบการควบคมุภายในมปีระสทิธผิล
และได้รับการปรับปรุงให้ทันสมัยอยู่ตลอดเวลา

-	 การติดตามผลระหว่างการด�าเนินงาน	(On	Going	Monitoring)	หมายถึง	การสังเกต	
การติดตาม	ระบบรายงานความคืบหน้าของงานรวมทั้งการสอบทานหรือการยืนยันผลงานระหว่าง
การปฏิบัติงาน

-	 การประเมินผลอิสระ	(Independent	Evaluation)	เป็นการประเมินผลที่เกิดขึ้นใน
ช่วงเวลาท่ีแล้วแต่จะก�าหนด	 หรือการประเมินอิสระอาจหมายถึง	 การประเมินโดยผู้ที่ไม่มีส่วน
เกีย่วข้องกบัการก�าหนดระบบควบคมุภายใน	เพือ่ใหส้ามารถแสดงความเหน็ได้อย่างเป็นอสิระ	เช่น	
การประเมินจากผู้ตรวจสอบภายใน	เป็นต้น

-	 การประเมินการควบคุมด้วยตนเอง	(Control	Self	Assessment	:	CSA)	เป็นการจัด
ประชมุเชงิปฏบิตัร่ิวมกนั	ระหว่างผูบ้รหิาร	ผูป้ฏบิตังิานผูมี้ความรูด้้านการควบคุม	และผูอ่ื้นท่ีมีส่วน
เกี่ยวข้อง	 เพื่อก�าหนดกิจกรรมควบคุมและประเมินผลร่วมกัน	 ในด้านท่ีได้รับมอบหมายให้ด�าเนิน
งานนั้น

การรายงานผลการประเมนิและการสัง่การแก้ไข	ต้องจดัท�ารายงานผลการประเมนิทีส่�าคญั
เสนอผู้บริหารที่รับผิดชอบ	 เช่น	 การจัดท�ารายงานแสดงผลความคลาดเคลื่อนของการด�าเนินงาน
เป็นระยะๆ
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สรุปท้ายบท

การน�าและการควบคุมการวางแผน	 มีความส�าคัญมากท่ีจะบอกได้ว่าองค์การจะประสบ
ความส�าเร็จในการแข่งขันกับองค์การอื่นหรือไม่	แผนเป็นสิ่งที่แสดงให้เป็นว่าองค์การพยายามที่จะ
ท�าให้ดย่ิีงขึน้กว่าทีก่�าลงักระท�าอยูแ่ละพยายามท�าให้ดกีว่าคนอ่ืน	การวางแผนเป็นการตดัสินใจล่วง
หน้าก่อนที่จะเกิดเหตุการณ์จริง	การวางแผนเป็นกระบวนการที่บุคคลหรือหน่วยงานได้ก�าหนดขึ้น
ไว้ล่วงหน้าเพือ่การปฏบิตังิานในอนาคต	การวางแผนประกอบด้วยกระบวนการต่างๆ	หลายขัน้ตอน	
ซ่ึงบางขัน้ตอนมคีวามจ�าเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้องได้รับการกระท�าก่อน	และด้วยความรวดเรว็	ท้ังน้ีเพ่ือ
ให้บรรลุถึงเป้าหมาย	 แผนออกเป็นส่วนย่อยตามล�าดับชั้นจากส่วนใหญ่ไปหาส่วนย่อย	 คือ	 แผน	
(Plan)	ซ่ึงเป็นโครงการต่างๆ	โครงการและงาน	(Project/Task)	จะเป็นทีร่วมของกจิกรรม	(Activity)	
ต่าง	 ๆ	 เป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นชัดเจนถึงกิจกรรมท่ีต้องปฏิบัติและการใช้ทรัพยากรหรืองบประมาณ	
และกิจกรรม	 (Activity)	 เป็นล�าดับลดหลั่นกันไป	 และน�าระบบการควบคุมภายใน	 ประกอบด้วย
นโยบายและวิธีปฏิบัติงานที่ก�าหนดขึ้นในองค์กร	เพื่อให้ความมั่นใจอย่างสมเหตุสมผลว่ากิจการจะ
บรรลวัุตถปุระสงค์และเป้าหมาย	การควบคุมภายในขององค์กรจะสมบรูณ์ไม่ได้หากขาดการตดิตาม
และประเมินผล	เพราะเป็นองค์ประกอบส�าคัญที่ท�าให้ผู้บริหารมั่นใจได้ว่า	มาตรการและระบบการ
ควบคุมภายในมีประสิทธิผลและได้รับการปรับปรุงให้ทันสมัยอยู่ตลอดเวลา
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ค�าถามท้ายบท

๑.	ค�าว่า	การวางแผนเป็นกระบวนการที่บุคคลหรือหน่วยงานได้ก�าหนดขึ้นไว้ล่วงหน้าเพื่อ
การปฏิบัติงานในอนาคต	นิสิตคิดเห็นอย่างต่อความหมายที่กล่าวมาจงอธิบาย

๒.	การวางแผนส่วนตัวมีผลต่อแผนองค์กรอย่างไร	จงอธิบาย

๓.	การวางแผนส�าคัญต่อการด�าเนินงานเชื่อมโยงกับโครงสร้างองค์กรอย่างไร	จงอธิบาย

๔.	การควบคุมโดยให้ความเป็นมิตรมีหลักการส�าคัญอย่างไร	จงอธิบาย

๕.	ผู้ตรวจสอบภายในมีความใกล้ผู้บริหารมีผลดีผลเสียต่อการบริหารอย่างไร

๖.	จงอธบิายโครงสร้างการจัดองค์กรเชงิวเิคราะห์	เมือ่นสิติได้มอบหมายเป็นประธานองค์กร
พอสังเขป

๗.	การสื่อสารกันภายในองค์กรมีความส�าคัญอย่างไร	จงอธิบาย	

๘.	เพราะเหตุใดการติดตามและประเมินผลแผนการด�าเนินงานมาใช้ในองค์กร

๙.	เลือกแนวปฏิบัติการควบคุมงานบริหารควรด�าเนินการอย่างไร	จงอธิบาย

๑๐.	 การจัดประชุมเชิงปฏิบัติร่วมกันมีความสอดคล้องกับการติดตามและประเมินผล
อย่างไร	จงอธิบาย	
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แผนการจัดการเรียนรู้ ประจ�าบทที่ ๑๐
เรื่อง การจัดการภาครัฐแนวใหม่

ก. เนื้อหาสาระที่ศึกษา

การจัดการภาครัฐแนวใหม่

๑.	จุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

๒.	ข้อเสนอในการจัดการภาครัฐแนวใหม่

๓.	กระบวนการเปลี่ยนแปลงตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่

๔.	ทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

๕.	การแพร่กระจายของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

๖.	ข้อวิพากษ์ที่มีต่อการจัดการภาครัฐแนวใหม่

ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา

เมื่อได้ศึกษาบทที่ ๑๐ จบแล้ว ผู้ศึกษามีความสามารถได้

๑.	อธิบายจุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้

๒.	บอกข้อเสนอในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้

๓.	ยกตัวอย่างกระบวนการเปลี่ยนแปลงตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่

๔.	อธิบายทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้

๕.	อธิบายการแพร่กระจายของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้

๖.	บอกข้อวิพากษ์ที่มีต่อการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้

ค. กระบวนการเรียนรู้

๑.	อาจารย์ผู้สอนยกตัวอย่างงานวิจัยตามความสนใจของนิสิต	และเกริ่นน�าเกี่ยวกับจุดเริ่ม
ต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

๒.	 อาจารย์ผู้สอนกล่าวเปิดประเด็นซักถามผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เก่ียวกับการ
วิจัย	โดยการตอบปากเปล่า	เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้เรียนได้ตื่นตัวอยู่เสมอ

๓.	ค�าถามใดที่ผู้เรียนตอบแล้วไม่ชัดเจนพอ	 ผู้สอนควรอธิบายประเด็นนั้น	 ๆ	 เพิ่มเติมเพื่อ
ให้ผู้เรียนได้รับความรู้ที่ถูกต้อง

๔.	 ก่อนสอนทกุคร้ัง	อาจารย์ผูส้อนกระตุน้ให้ผูเ้รยีนเกิดความสนใจ	มคีวามอยากรูอ้ยากเหน็

๕.	อาจารย์ผู้สอนเสนอแนะให้ผู้เรยีนศกึษาค้นคว้าเพิม่เตมิจากหนงัสอือืน่	ๆ	หรอืงานวจัิยอืน่	ๆ
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๖.	 เมื่อศึกษาแต่ละบทจบแล้ว	 อาจารย์ผู้สอนมอบหมายงานให้ผู้เรียนทุกคนไปท�าค�าถาม
ท้ายบทแล้วน�ามาส่งในสัปดาห์ต่อไป	

๗.	อาจารย์ผู้สอนอธิบายสรุป	“ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์”	อีกครั้ง	เพื่อ
เป็นการทบทวนเนื้อหาสาระ	 แล้วผู้สอนสอบถามผู้เรียนในประเด็นที่ได้เรียนมาแล้ว	 เพื่อเป็นการ
ประเมินผู้เรียนว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด

ง. แหล่งการเรียนรู้

๑.	 ห้องสมุดมหาวิทยาลัย	

๒.	 หนังสือหรือต�าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์	 งานวิจัย	 วิทยานิพนธ์	 และ
วารสารอื่น	ๆ	เป็นต้น

๓.	 เว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง

จ. สื่อการเรียนการสอน

๑.	เอกสารประกอบการสอนวิชา	ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

๒.	บอร์ดความรู้,	หนังสือพิมพ์,	นิตยสาร,	Internet,	Website,	งานวิจัย	วิทยานิพนธ์	และ
วารสาร	เป็นต้น

๓.	ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น	ๆ

ฉ. การวัดผลและประเมินผล

๑.	ด้านความรู้	:	ประเมินจากการตอบค�าถาม/แสดงความคิดเห็น

๒.	ด้านทักษะ	:	ประเมินด้วยการสังเกตการน�าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม

๓.	ด้านคุณธรรม	จริยธรรม	และค่านิยม	:	ประเมินการสังเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/
การแสดงความคิดเห็นในชั้นเรียน

๔.	ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา	:	ประเมินผล
การน�าเสนอรายงานเป็นทีม	และพฤติกรรมการท�างานเป็นทีม

๕.	 ด้านทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข	 การสื่อสารและการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศที่ต้อง
พัฒนา	:	ประเมินผลการค้นคว้า	การอ้างอิง	การท�ารายงาน	เน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค�าอธิบาย
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บทที่ ๑๐
การจัดการภาครัฐแนวใหม่

ในช่วงทศวรรษ	๑๙๘๐	และ	๑๙๙๐	เกิดการจัดการแนวใหม่ในภาครัฐขึ้นในโลก	มีชื่อเรียก
ว่า	“การจดัการภาครฐั	(public	management)	หรอื	“การจดัการภาครฐัแนวใหม่”	(New	public	
management)	หรือบางทีเรียกชื่อย่อว่า	“NPM”	นักวิชาการบางคน	 เช่น	คามาร์ก	 (Kamarck)	
เหน็ว่าเป็นการปฏวิตักิารบริหารภาครัฐซึง่มอิีทธพิลอย่างมากเหมอืนกับทฤษฎรีะบบราชการของเว
เบอร์เลยทีเดียว	หลักใหญ่ของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	คือ	 เปลี่ยนระบบราชการที่เน้นระเบียบ
และขั้นตอนไปสู่การบริหารแบบใหม่ซึ่งเน้นผลส�าเร็จและความรับผิดชอบ	รวมทั้งใช้เทคนิคและวิธี
การของเอกชนมาปรับปรุงการท�างาน

๑๐.๑ จุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

กันน์	 (Gunn)	อธิบายว่า	“การจัดการภาครัฐ”	(public	management)	เป็นเสมือนทาง
เลือกที่สามของ	“การจัดการธุรกิจ”	(business	management)	กับ	“การบริหารภาครัฐ”	(Public	
Administration)	 เพราะการจัดการภาครัฐเป็นการผสมการบริหารภาครัฐกับการจัดการทั่วไปเข้า
ด้วยกัน	การบริหารภาครัฐเป็นตวัก�าหนดว่า	รฐัมงีานและวตัถปุระสงค์อะไร	หรอืตอบค�าถาม	“อะไร”	
(what)	และ	“ท�าไม”	(Why)	ส่วนวิธีการคือ	เทคนิคและมาตรการนั้นได้มาจากธุรกิจ	หรือการตอบ
ค�าถาม	 “อย่างไร”	 (how)	 การจัดการภาครัฐเป็นแนวคิดเชิงบูรณาการ	 (Integrative	 Concept)	
ซึ่งพยายามหาจุดสมดุลที่เหมาะสมระหว่างภาครัฐกับเอกชน

จดุเริม่ต้นของการจดัการภาครัฐเกดิขึน้ในศตวรรษที	่๒๐	เมือ่การจดัการของภาครฐักบัภาค
เอกชนเริ่มประสบปัญหาคล้ายกัน	ฝายเอกชนเริ่มมีขนาดใหญ่จึงมีชั้นการบังคับบัญชาและมีปัญหา
เหมือนระบบราชการ	จนราว	ๆ 	ทศวรรษ	๑๙๕๐	หรือ	๑๙๖๐	ภาคเอกชนจึงได้น�าการจัดการมาใช้
อย่างจริงจัง	เนื่องจากเห็นว่าวิธีแบ่งงานกันท�าและเขียนระเบียบให้คลุมทุกอย่างของระบบราชการ
นั้นมีข้อจ�ากัด	จึงแก้ไขให้ผู้จัดการมีหน้าที่รับผิดชอบต่อผลส�าเร็จทั้งหมด	ส่วนภาครัฐนั้นเริ่มรู้ตัวว่า
ก้าวไม่ทันภาคเอกชนมาตั้งแต่ทศวรรษ	๑๙๕๐	แล้ว	แต่ก็ไม่ได้เริ่มปรับปรุงอะไรจริงจัง	จนกระทั่ง
ทศวรรษ	๑๙๘๐	จึงเริ่มปฏิรูปโดยหันมาใช้แนวการจัดการ

จดุเริม่ต้นทีอ่งักฤษมาจากรายงานฉบบัหน่ึง	ช่ือว่า	“รายงานฟุลตัน”	(Fulton	Report)	เม่ือ
ป	 ค.ศ.	 ๑๙๖๘	 ซึ่งเสนอให้ใช้แนวการจัดการสมัยใหม่ที่ยึดผลส�าเร็จเป็นหลัก	 (results-based	
management)	แต่กไ็ม่มีรัฐบาลใดสนใจน�าไปปฏิบตัอิย่างจริงจัง	จนกระท่ังสมัยแธตเชอร์เป็นนายก
รัฐมนตรีจึงเกิดการปฏิรูปการบริหารภาครัฐครั้งใหญ่

ส่วนทีส่หรฐัอเมรกิาจดุเริม่ต้นของการปรบัปรงุการจดัการภาครฐัมาจากสมยัประธานาธบิดี
คาร์เตอร์เป็นต้นมา	 กล่าวคือ	 เมื่อป	 ค.ศ.	 ๑๙๗๘	 มีการออกพระราชบัญญัติปฏิรูประบบราชการ	
(Civil	Service	Reform	Act)	เพื่อให้ผู้บริหารรับผิดชอบต่อผลส�าเร็จมากขึ้น	กฎหมายฉบับนี้แม้ว่า
มุ่งไปที่ระบบการบริหารงานบุคคล	แต่ก็พยายามปรับปรุงการบริหารภาครัฐที่ยังล้าหลังเอกชน
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268 
ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์

ระบบรากชารหลายประเทศประสบปัญหาทางด้านทักษะและความสามารถของข้าราชการ	
ทั้งนี้เนื่องมาจากเหตุผล	๔	ประการ	คือ

๑)	 ผลที่ตามมาจากการเกิดวิกฤติน�้ามันครั้งท่ีหน่ึง	 (the	 First	 oil	 Shock)	 เม่ือทศวรรษ	
๑๙๗๐	รัฐบาลประสบปัญหารายได้อย่างหนักจากภาษีที่ลดลงเมื่อเทียบกับรายจ่าย	ขณะที่นักการ
เมืองสั่งการให้บริการต่อไปโดยห้ามตัดงบประมาณ	การบริหารภาครัฐถูกบีบให้ต้องบริการเท่าเดิม
หรือเพิ่มหน้าที่	แต่ใช้เงินและคนน้อยลง

๒)	 ทศวรรษ	 ๑๙๘๐	 เป็นช่วงที่รัฐบาลใหม่หลายประเทศน�าความคิดทางการจัดการมา
เปลี่ยนแปลงการบริหาร	เช่น	รัฐบาลอังกฤษเมื่อ	ป	ค.ศ.	๑๙๗๙	รัฐบาลแคนาดา	เมื่อป	ค.ศ.	๑๙๘๔	
รัฐบาลนิวซีแลนด์	เมื่อป	ค.ศ.	๑๙๘๔	รัฐบาลออสเตรเลีย	เมื่อป	ค.ศ.	๑๙๘๓	ที่น่าสังเกต	คือ	แนวคิด
เหล่านี้ส่วนใหญ่ริเริ่มมาจากผู้น�าทางการเมืองมากกว่าข้าราชการ

๓)	การปรบัโครงสร้างเศรษฐกจิกับการปรบัปรุงการจดัการภาครฐัเป็นสิง่ท่ีสมัพันธ์กนัโดยตรง	
ช่วงท่ีเกดิวกิฤตเศรษฐกจิ	รัฐบาลได้สัง่ให้ภาคธรุกจิปรบัปรงุการแข่งขนัและการจดัการ	เม่ือเป็นเช่น
นั้นรัฐบาลก็ต้องปรับปรุงการจัดการของตัวเองด้วย

๔)	หลายคนเห็นว่าการขยายตัวของรัฐบาลมีผลกระทบต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ	
ท�าให้เกิดความคิดว่าควรลดขนาดภาครัฐหรืออย่างน้อยก็ต้องท�างานให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น

การปฏิรูประบบราชการจึงเป็นกระแสสากล	เกิดการเปลี่ยนแปลงในหลายประเทศแต่ราย
ละเอยีดแตกต่างกนั	จดุเน้นหลกัอยูท่ีก่ารปฏิรปูเพ่ือให้มุ่งผลส�าเรจ็และให้ผูบ้รหิารมีความรบัผดิชอบ	
หรือ	พูดง่าย	ๆ	ว่าเปลี่ยนฐานะจาก	“ผู้บริหาร”	(Administration)	เป็น	“ผู้จัดการ”	(Managers)

๑๐.๒ แนวทางในการจัดการภาครัฐแนวใหม่

การจัดการภาครัฐแนวใหม่	(new	Public	Management)	เป็นแนวคิดที่มีอิทธิพลต่อการ
ปฏิรูปการบริหารภาครัฐทั่วโลก	 ซ่ึงมีลักษณะแตกต่างไปจากอดีต	 เพราะมีทฤษฎีและรายละเอียด
ของการปฏิบัติที่ชัดกว่า	 โดยเฉพาะมีตัวแบบใหม่เข้ามาแทนท่ีตัวแบบระบบราชการเดิมท่ีเน้นการ
แบ่งงานกันท�า	แนวคิดใหม่ไม่ใช่เพียง	“ปฏิรูป”	(Reforms)	ระบบราชการอย่างเดียวแต่ยัง	“แปลง
โฉม”	 (Transformation)	 ภาครัฐใหม่ด้วยการจัดระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับสังคมใหม่	
เหตุผลหลักที่ท�าให้การจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้รับการยอมรับ	คือ	ตัวแบบระบบราชการเดิมใช้ไม่
ได้อีกต่อไปซึ่งเป็นที่รับรู้กันมานานแล้ว	 รัฐบาลหลายประเทศเริ่มไม่เห็นด้วยกับการท�างานแบบ
ราชการ	จงึจ้างนักเศรษฐศาสตร์หรือคนทีถ่กูอบรมทางการจดัการเข้ามาท�างานแทนนกับรหิาร	พร้อม
กับหยิบยืมเทคนิคการจัดการจากภาคเอกชนมาใช้	ย้อนกลับไปใช้วิธีแบ่งกิจกรรมภาครัฐกับเอกชน
ออกจากกันเพื่อหาทางตัดค่าใช้จ่าย	และเริ่มเปลี่ยนระบบการท�างานใหม่
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สาเหตพุืน้ฐานมาจากรัฐบาลหลายประเทศเผชญิกบัปัญหารายได้ทีแ่ท้จรงิตกต�า่	แต่นกัการ
เมอืงยงัคงอยากให้บริการอยูใ่นระดบัเดมิ	จงึไม่มีทางอืน่นอกจากปรบัปรงุประสทิธภิาพประกอบกบั
นกัทฤษฎท้ีวงตงิว่าระบบราชการเดมิไม่มปีระสทิธภิาพ	และเมือ่นกัรฐัศาสตร์ศกึษากไ็ด้ค�าตอบแบบ
เดียวกัน	จึงเริ่มมีค�าถามว่าท�าไมต้องจ้างข้าราชการ	ท�าไมไม่จ้างตามสัญญา	หากจ้างตามสัญญาจะ
เกิดปัญหาอะไรบ้าง	 ส่วนแรงต่อต้านจากระบบราชการก็มีน้อยเพราะประชาชนไม่สนับสนุน	
การเปลีย่นแปลงจึงเกดิขึน้และเป็นเหตใุห้การท�างานแบบระบบราชการบางอย่างหายไป

ส�าหรับแนวทางของการปฏรูิปการบรหิารภาครฐัตามแนวคิดของการจดัการภาครฐัแนวใหม่
นั้น	มีผู้เสนอแนวทางเอาไว้หลายทาง	ส�าหรับแนวทางที่เด่น	ๆ	มีดังต่อไปนี้

๑๐.๒.๑ แนวทางของโออีซีดี (OECD)

แนวทางแรกเสนอโดยโออซีดี	ีเมือ่ป	ค.ศ.	๑๙๙๑	ซ่ึงประเทศส่วนใหญ่ท�าตามแนวน้ี	แนวทาง
ของโออีซีดีแบ่งออกเป็น	๒	ด้าน	ได้แก่	การปรับปรุงผลผลิตกับการให้บริการ

๑)	 ด้านการผลติ	ยกระดบัการผลติ	ซึง่กระท�าโดย	(๑)	การปรบัปรงุการบรหิารทรพัยากร
มนุษย์	ได้แก่	การปรับปรุงจัดคนเข้าท�างาน	การพัฒนาบุคคล	การสรรหาคนที่มีความสามารถพิเศษ
และการจ่ายค่าตอบแทนตามผลงาน	(๒)	การให้พนักงานมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและการจัดการ	
(๓)	ผ่อนคลายการควบคุม	แต่เน้นการวัดผลงานตามเป้าหมายมากขึ้น	(๔)	ใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ	
(information	 technology)	 (๕)	 ปรับปรุงข้อมูลย้อนกลับจากลูกค้าและเน้นคุณภาพการบริการ	
และ	(๖)	น�าเอาการตัดสนิใจตามหลกัอุปสงค์และอปุทานมาใช้	เช่น	การให้ผูใ้ช้บรกิารเป็นผูร้บัภาระ
ค่าใช้จ่าย	 โดยสรุป	 ด้านแรกนี้มีเป้าหมายอยู่ภายในองค์การ	 เน้นสร้างสิ่งจูงใจ	 การวัดผลงาน	
การปรับปรุงความสัมพันธ์กับลูกค้าและวิธีการจัดการภาครัฐ

๒)		ด้านการบริการ	ใช้วธิกีารภาคเอกชนมากขึน้	เพือ่ส่งเสรมิการแข่งขนักันอย่างอสิระ
และมีประสิทธิภาพ	ใช้ระบบจัดซื้อจัดจ้างแบบเปิดเพื่อจ้างเหมาะการผลิตสินค้าและบริการ

๑๐.๒.๒. แนวทางของฮูด (Hood)

ฮูด	เห็นว่าสิ่งที่เรียกว่า	“การจัดการภาครัฐแนวใหม่”	มีหลักอยู่	๗	ข้อ	คือ

๑)	 จัดการโดยนักวิชาชีพที่ช�านาญการ	 (Hands	 on	 Professional	Management)	
หมายถึง	ให้ผู้จัดการมืออาชีพได้จัดการด้วยตัวเอง	ด้วยความช�านาญ	โปร่งใส	และมีความสามารถ
ในการใช้ดุลพินิจ	 เหตุผลก็เพราะเมื่อรับผิดชอบต่อหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายแล้ว	 ก็จะเกิดความรับ
ผิดชอบต่อการตรวจสอบจากภายนอก

๒)	 มีมาตรฐานและการวัดผลงานที่ชัดเจน	(Explicit	Standards	and	Measures	of	
Performance)	ภาครัฐต้องมจุีดมุ่งหมายและเป้าหมายของผลงาน	และการตรวจสอบจะมไีด้	กต้็อง
มีจุดมุ่งหมายที่ชัดเจน	หรือหากจะวัดผลส�าเร็จก็ต้องวัดตามวัตถุประสงค์ที่ก�าหนดไว้
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๓)	 เน้นการควบคุมผลผลิตมากข้ึน	 (Greater	 Emphasis	 on	 Output	 Controls)	
การทรักยากรต้องเป็นไปตามผลงานที่วัดได้	เพราะเน้นผลส�าเร็จมากกว่าระเบียบวิธี

๔)		แยกหน่วยงานภาครัฐออกเป็นหน่วยย่อย	ๆ	(Shift	to	Disaggregation	of	Units	
in	the	Public	sSector)	การแยกหน่วยงานใหญ่ออกเป็นหน่วยงานย่อย	ๆ 	ตามลักษณะสินค้าและ
บริการที่ผลิตใหเ้งินสนับสนุนแยกกัน	และติดต่อกันอย่างเป็นอิสระ	เหตุผลก็เพื่อให้หน่วยงานแต่ละ
แห่งพัฒนาประสิทธิภาพทั้งภายในภาครัฐและการแข่งขันกับภายนอก

๕)	 เปลี่ยนภาครัฐให้แข่งขันกันมากขึ้น	 (Shift	 to	 Greater	 Competition	 in	 the	
Public	Sector)	 เป็นการเปลี่ยนวิธีท�างานไปเป็นการจ้างเหมา	และประมูล	 เหตุผลก็เพื่อให้ฝายที่
เป็นปรปักษ์กัน	(Rivalry)	เป็นกุญแจส�าคัญที่จะท�าให้ต้นทุนต�่าและมาตรฐานสูงขึ้น

๖)	 เน้นการจัดการตามแบบภาคเอกชน	 (Stress	 ๐n	 Private	 Sector	 Styles	 of	
Management	Practice)	เปลีย่นวธีิการแบบข้าราชการไปเป็นการยดืหยุน่ในการจ้างและให้รางวลั

๗)	 เน้นการใช้ทรัพยากรอย่างมีวินัยและประหยัด	 (Stress	 on	 Greater	 Discipline	
and	Parsimony	 in	Resource	use)	 วิธีนี้อาจท�าได้	 เช่น	การตัดค่าใช้จ่าย	 เพิ่มวินัยการท�างาน	
หยุดยั้งการเรียกร้องของสหภาพแรงงาน	จ�ากัดต้นทุนการปฏิบัติ	เหตุผลก็เพราะต้องการตรวจสอบ
ความต้องการใช้ทรัพยากรของภาครัฐและ	 “ท�างานมากขึ้นโดยใช้ทรัพยากรน้อยลง”	 (do	More	
With	less)

๑๐.๒.๓. แนวทางของโฮมส์ (Holmes) และแชนด์ (Shand)

โฮมส์และแชนด์	เขยีนแนวทางจากประสบการณ์ทีเ่คยท�างานกับธนาคารโลก	(World	Bank)	
และโออีซีดี	 (OECD)	 ซึ่งเป็นหน่วยงานที่เป็นผู้น�าในการปฏิรูปการจัดการของโลก	 เขามองว่าการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นแนวทางการจัดการที่ดี	(Good	Managerial	Approach)	ซึ่งมีลักษณะ
ส�าคัญ	คือ

๑)	 สนใจกลยทุธ์และผลส�าเรจ็ในการตดัสนิใจมากขึน้	เช่น	สนใจประสทิธภิาพ	ประสทิธผิล	
และคุณภาพการบริการ

๒)	 เปลี่ยนโครงสร้างระบบราชการที่รวมศูนย์เป็นการกระจายอ�านาจ	ให้การตัดสินใจ
อยู่ที่จุดบริการให้มากที่สุด	 เพราะจุดกังกล่าวเป็นจุดที่มีข้อมูลและรับความคิดเห็นจากผู้รับบริการ
และกลุ่มผลประโยชน์ต่าง	ๆ

๓)	 ยดืหยุน่ในการแสวงหาทางเลอืกเพือ่จดับรกิารสาธารณะ	ซึง่อาจท�าให้เกดินโยบาย
ที่มีประสิทธิผลมากขึ้น

๔)	 สนใจการจัดอ�านาจหน้าท่ีกับความรับผิดชอบให้สมดุลกัน	 โดยถือว่าเป็นกุญแจ
ส�าคัญ)	สร้างบรรยากาศการแข่งขันให้เกิดภายในหน่วยงานและระหว่างหน่วยงานภาครัฐ
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๖)	 ใช้กลยุทธ์เป็นจุดศูนย์กลางของการก�ากับทิศทางให้รัฐบาลตอบสนองต่อความ
ต้องการของภายนอกและกลุ่มหลากหลายอย่างรวดเร็วและเสียค่าใช้จ่ายน้อยที่สุด

๗)	 รับผิดชอบต่อการตรวจสอบและโปร่งใสยิ่งขึ้น	 วิธีการ	 คือ	 ก�าหนดให้รายงานผล
ส�าเร็จและค่าใช้จ่ายทั้งหมด

๘)		ใช้ระบบงบประมาณและการจดัการเพือ่สนับสนุนและกระตุน้ให้เกดิการเปลีย่นแปลง
อย่างกว้างขวาง

๑๐.๒.๔ แนวทางของพอลลิตต์ (Pollitt)

พอลลติต์	เหน็ว่าการจดัการแนวใหม่ทีน่กัวิจารณ์ส่วนใหญ่ยอมรบันัน้	มลีกัษณะดงัต่อไปนี้

๑)	 เปลีย่นจุดเน้นจากปัจจยัน�าเข้า	(Inputs)	และกระบวนการ	(Processes)	เป็นผลผลติ	
(Outputs)	และผลลัพธ์	(Outcomes)

๒)	 เปลี่ยนไปใช้การวัดมากขึ้น	(More	Measurement)	ให้รับรู้ตัวชี้วัดและมาตรฐาน
ผลงานและใช้เป็นตัวกระตุ้นเสมือนมีพลังงานในตัวเอง

๓)	 ต้องการรูปแบบองค์การท่ีเป็นหน่วยงานเฉพาะ	(Specialized)	ท�างานง่าย	ๆ 	(Lean)	
แบนราบ	(Flat)	และเป็นอิสระ	(Autonomous)	มากกว่าเป็นระบบราชการขนาดใหญ่	(Large)	มี
เป้าหมายอเนกประสงค์	(Multi-Purpose)	และมีชั้นการบังคับบัญชา	(Hhierarchical)

๔)	 ใช้วธิกีารท�างานตามสญัญาหรอืคล้ายกนั	แทนการท�างานตามสายการบงัคับบญัชา

๕)	 ใช้กลไกตลาดหรอืคล้ายตลาดในการให้บรกิาร	ได้แก่	การแปรรปู	การจ้างเหมา	การ
พัฒนาตลาดภายในหน่วยงานและวิธีการอื่น	ๆ

๖)	 พรมแดนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนถูกขยายออกและเลือกราง	เห็นได้จากทัง้
สองฝายต้องเป็นพันธมติรกันมากขึน้	และเกดิองค์การลกูผสม	(Hybrid	Organization)	มากขึน้

๗)	 ล�าดับความส�าคัญของค่านิยมหลักเปลี่ยนไปจากความเป็นสากล	 (Universalism)	
ความเป็นธรรม	(Euity)	ความมั่นคง	(Security)	และการอยู่ได้ตลอด	(Resilience)	มาเป็นการให้
ความส�าคัญกับประสิทธิภาพ	(Eefficiency)	และปัจเจกบุคคล	(Individualism)
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๑๐.๓ กระบวนการเปลี่ยนแปลงตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่

จากที่กล่าวมาในตอนก่อน	อาจสรุปกระบวนการเปลี่ยนแปลงตามความคิดของการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ทั้งหมดได้เป็น	๑๓	ด้าน	ดังต่อไปนี้

๑. การใช้การวางแผนกลยุทธ์ (Strategic Approach)

รัฐบางประเทศต่าง	 ๆ	 ต้องการพัฒนาการวางแผนและกลยุทธ์ระยะยาวให้ดีขึ้น	 วิธีนี้ต้อง
ก�าหนดภารกิจ	(Mission)	ขององค์การ	สร้างวิสัยทัศน์เกี่ยวกับการบรรลุจุดมุ่งหมาย	(Goals)	และ
วัตถุประสงค์	(Objectives)	รวมทั้งสอดคล้องขององค์การกับสภาพแวดล้อม	(Environment)	จุด
แข็ง	(Strengths)	จุดอ่อน	(Weaknesses)	โอกาส	(Opportunities)	สิ่งคุกคาม	(Threats)	ที่อยู่ใน
สภาพแวดล้อม	เทคนคิเหล่านีช่้วยให้ใช้ทรัพยากรได้ดขีึน้	ด้วยเหตทุีน่�าผลลพัธ์ไปผูกมดักบัทรพัยากร	
โดยเฉพาะเมือ่ใช้ระบบงานประมาณแบบแผน	(Program	budgeting)	เม่ือรฐับาลรูว่้าหน่วยราชการ
ท�าอะไร	 อะไรเป็นเป้าหมายและก้าวหน้าไปอย่างไร	 รัฐบาลก็สามารถตัดสินใจได้ว่าแผนงานหรือ
หน่วยงานใดที่ควรรักษาคุณค่าเอาไว้

๒. การจัดการไม่ใช่บริหาร (Management not Administration)

การจัดการต่างจากการบริหาร	 การจัดการภาครัฐยุคปัจจุบันต้องการผู้จัดการมืออาชีพ	
รฐับาลต้องการรู้ว่าองค์การภาครัฐท�าอะไรบ้าง	ผลเป็นอย่างไร	ใครเป็นคนรบัผดิชอบต่อผลดงักล่าว	
ส่วนฝายผูจ้ดัการก็ต้องเกีย่วข้องกบันโยบาย	เงือ่นไขของฝายการเมอืง	และรบัผดิชอบต่อความส�าเรจ็
หรือล้มเหลวของนโยบาย

ผูน้�าการเมอืงยคุใหม่จะต้องเลอืกผูจ้ดัการทีมี่ประวตัดิแีละเอาใจใส่ต่อเป้าหมายของนโยบาย	
คนที่มีประวัติดีมักได้รับการแต่งตั้งให้เป็นหัวหน้าและอาจท�าเป็นสัญญาจ้างระยะสั้น	 ผู้จัดการเป็น
บุคคลสาธารณะแม้จะไม่ใช่ข้าราชการตามความหมายดั้งเดิม	 เขาอาจท�างานให้รัฐบาลสมัยเดียว	
หรือ	 อาจมาจากหน่วยงานเฉพาะ	 ผู้จัดการมีหน้าท่ีซึ่งต้องมีทักษะเฉพาะ	 แต่ไม่ใช่ผู้เช่ียวชาญท่ี
สามารถหาได้โดยทั่วไป

๓. การเน้นผลส�าเร็จ (Focus on Results)

องค์การต้องเน้นที่ผลส�าเร็จ	คือ	ผลลัพธ์	(Outcomes)	หรือผลผลิต	(Outputs)	ไม่ใช่ปัจจัย
น�าเข้า	 (inputs)	การปฏิรูปเน้นผลงานของบุคคลและหน่วยงาน	ส�าหรับหน่วยงานต้องพัฒนาตัวชี้
วัดเพื่อวัดกระบวนการท�างานตามวัตถุประสงค์	 ส่วนระดับบุคคลต้องใช้ระบบประเมินผลตามตัวชี้
วัดท่ีก�าหนดไว้	 แม้แต่บุคคลที่ส�าคัญขององค์การ	 ซึ่งน�าไปสู่การให้รางวัลหรือการลงโทษตามมา	
บางคน	 เช่น	 โฮมส์และแชนด์	 เห็นว่าการประเมินผลตามตัวชี้วัดยังไม่ต้องเปลี่ยนระบบรางวัลทั้ง
ระบบ	ตั้งแต่งบประมาณ	การบริหารงานบุคคล	วิธีการควบคุม	เพื่อให้จูงใจให้ยึดผลงานเป็นหลักใน
การท�างาน
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๔. การปรับปรุงการบริหารงานคลัง (Improved Financial Management)

การปฏิรูปการคลังมีผลต่อความส�าเร็จของการปฏิรูปภาครัฐมาก	 วิธีการที่ใช้กันส่วนใหญ่	
คอื	น�าระบบงบประมาณแบบใหม่ใช้แทนระบบเดมิ	ระบบงบประมาณแบบใหม่	ได้แก่	การน�าระบบ
งบประมาณแบบผลงานและแผนงาน	 (Performance	 and	 Program	 Budgeting	 Systems)	
มาผสมกัน	เรียกว่า	“ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน”	(Result-Oriented	Budget	System)	
ส่วนระบบเดมิ	ได้แก่	ระบบงบประมาณและระบบบญัชแีบบแสดงรายการ	(Lline-Item	Budgeting	
and	Accounting	Systems)

งบประมาณแบบแผนงานเป็นวิธีจัดสรรเงินตามแผนของหน่วยงานโดยแจกแจงค่าใช้จ่าย
ทั้งหมดของแต่ละแผน	 โครงการหรืองานย่อย	ๆ	ด้านการบริหารงานบุคคลแทนที่จะแยกจากแผน	
ก็ให้เป็นส่วนหนึ่งของแผน

ส่วนระบบแสดงรายการนั้นเน้นการควบคุม	ทว่าทางปฏิบัติรัฐบาลแทบไม่มีข้อมูลเกี่ยวกับ
การให้บริการจริงเลย	 การเปลี่ยนแปลงนี้ยังต้องการแสดงให้เห็นถึงมูลค่าของทรัพย์สินที่มีอยู่จริง
แต่ละระยะเหมอืนกจิการเอกชน	บางประเทศจงึเปลีย่นระบบบญัชีเงนิสด	(Cash	Accounting)	เป็น
ระบบบัญชีพึงรับพึงจ่าย	(Accrual	Accounting)	บัญชีนี้อาจไม่ละเอียดเหมือนอดีต	แต่ก็กระจาย
ความรับผิดชอบลงสู่ระดับล่าง

การจัดการภาครัฐแนวใหม่ต้องการให้สนใจใช้ทรัพยากรให้ดีที่สุดมากกว่าเดิม	 ซึ่งมีทั้งการ
ตดัค่าใช้จ่าย	และควบคมุทรัพยากรโดยเน้นแผนทีส่นบัสนนุวตัถปุระสงค์เชงิกลยทุธ์	วธินีีท้�าให้รฐับาล
สามารถควบคุมการใช้จ่ายได้ดีขึ้น	เนื่องจากมีระบบข้อมูลที่ดีกว่าเดิม

๕. การจัดคนเข้าท�างานอย่างยืดหยุ่น (Flexibility in Staffing)

การจดัการระดบัสูงมแีนวโน้มทีจ่ะหันไปใช้ระบบการบรรจุท่ียดืหยุน่ในสหรฐัอเมริกามีระบบ
ข้าราชการบริหารอาวุโส	 (Senior	Executive	Service)	หรือระบบ	SES	มาตั้งแต่ปลายทศวรรษ	
๑๙๗๐	ระบบนี้รวมผู้จัดการอาวุโสที่ได้รับการฝกฝนมาโดยตรง	และมีเอกลักษณ์ของกลุ่ม	 รวมทั้ง
สามารถย้ายระหว่างหน่วยงานได้	ปัจจบุนัยงัเน้นความสามารถทางด้านการให้ค�าแนะน�าเชิงนโยบาย	
การจดัการทัว่ไป	และทกัษะวชิาชพีมากกว่าประสบการณ์ในหน้าทีเ่ป้าหมายกเ็พือ่ปรบัปรงุประสทิธภิาพ
ในการท�างานทัง้หมดจากการพฒันาความสามารถของข้าราชการ	การปรบัปรุงการบริหารงานบคุคล
ทุกระดบัในปัจจบุนัเป็นไปอย่างยดืหยุน่	เห็นได้จากการจดัก�าลงัได้ง่ายหรอืแม้แต่ไล่ออกก็ท�าได้ง่าย
กว่าเดมิ	เจ้าหน้าทีท่ีไ่ร้ประสทิธภิาพถกูออกได้	แต่จะได้รบัการปกป้องหากถกูกลัน่แกล้งให้ออกตาม
ความพอใจส่วนตัวหรือทางการเมือง
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๖. การจัดองค์การอย่างยืดหยุ่น (Flexibility in Organization)

ความยืดหยุ่นของการจัดองค์การอย่างหนึ่ง	คือ	การแยกองค์การออกเป็นหน่วยย่อย	แยก
หน่วยงานใหญ่ออกเป็นส่วนย่อย	 ด้วยการจัดตั้งเป็นหน่วยบริการเล็ก	 ๆ	 ของนโยบายหน่วยเหนือ	
การจัดตั้งหน่วยงานแบบนี้เกิดขึ้นจริง	ๆ	ในอังกฤษตามโครงการ	“The	Next	Steps”	ของรัฐบาล
แธตเชอร์เมื่อป	ค.ศ.	๑๙๘๘	วิธีหลักที่ระบุไว้รายงาน	คือ	จัดตั้งหน่วยงานแยกออกมาเพื่อให้บริการ
ตามนโยบายในลักษณะกึ่งจ้างเหมา	เมื่อหน่วยงานท�าตามสัญญา	ทั้งหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ก็เป็น
ส่วนหนึ่งของภาครัฐ

อย่างไรก็ตาม	แม้บางคน	เช่น	ฮูด	เห็นว่าการแยกองค์การออกเป็นหน่วยย่อยไม่ใช่เป็นการ
ปฏิรูป	แต่บางคน	เช่น	โฮมส์และแชนด์	เห็นว่ามีหลายกรณีที่ใช้วีนี้	เพื่อให้การจัดบริการ	การให้เงิน
สนับสนุนและการออกกฎระเบียบต่าง	ๆ 	คล่องตัว	แต่เขาเห็นว่าต้องประเมินอย่างเป็นระบบว่าการ
กระท�าดงักล่าวบรรลเุป้าหมายหรอืไม่	เพราะการเปลีย่นโครงสร้างมอีย่างอืน่อกี	เช่น	การแยกหน่วย
จัดบริการออกจากหน่วยนโยบาย	หรือการประมูลการบริการของท้องถิ่น

๗. การเปลี่ยนไปสู่การแข่งขันกันมากขึ้น (Shift to Greater Competition)

ลักษณะเด่นอันหนึ่งของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	คือ	น�าเอาการแข่งขันมาใช้	ผู้สนับสนุน
แนวคิดนีเ้หน็ว่าหากสามารถเข้าแข่งขันกนัได้กค็วรจดัให้ท�าการประมูล	ซึง่โออีซดีีให้ความหมายการ
แข่งขันไว้ว่า	 “เป็นการจัดให้ผู้รับบริการมีทางเลือกโดยสร้างสภาพแวดล้อมของการแข่งขันภายใน
และระหว่างหน่วยงานภาครัฐด้วยกัน	รวมทั้งคู่แข่งขันที่ไม่ใช่ภาครัฐ”	วีที่ใช้กันมาก	คือ	การแปรรูป	
แต่ก็ไม่ใช่วิธีเดียวที่ใช้เพื่อลดขนาดของรัฐ	 การแข่งขันเพื่อจ้างเหมาเป็นอีกวิธีหนึ่งที่ช่วยลดต้นทุน
เม่ือเทียบกับกรณทีีรั่ฐเป็นผูจั้ดบริการ	ส่วนดขีองวธิแีข่งขัน	คอื	ท�าให้เกดิการลดค่าใช้ค่าใช้จ่าย	ข้อดี
อีกอย่าง	คือ	ต้องระบุรายละเอียดของสินค้าหรือบริการที่จะแข่งขันให้ชัดเจน	จึงมีโอกาสที่จะท�าให้
เกิดความโปร่งใสและรับผิดชอบต่อการตรวจสอบจากภายนอก

๘. การจ้างเหมาแนวใหม่ (New Contractualism)

การจ้างเหมา	เป็นความคดิเกีย่วกบัการให้บรกิารของรฐัโดยการท�าเป็นสญัญาหากไม่กระท�า
โดยผูจ้ดัหาภายนอกกภ็ายในหน่วยงานนัน้เอง	วธิน้ีีเป็นวธิท่ีีเกดิจากการแข่งขนัและเกีย่วข้องกบัการ
แข่งขนั	เพยีงแต่การแข่งขนัอาจเกดิโดยวธิอีืน่ซึง่ไม่ใช่การจ้างเหมากไ็ด้	วธิน้ีีเกดิมาจากองค์กรปกครอง
ท้องถิน่ขององักฤษซึง่ใช้วธิปีระมลูมาตัง้แต่ต้นทศวรรษ	๑๙๘๐	เวลาต่อมาหน่วยงานอ่ืนของรฐับาล
องักฤษจงึใช้ตาม	การจ้างเหมาอาจรวมไปถงึการท�าสญัญาจ้างพนกังานเป็นรายบคุคล	หรอืท�าสญัญา
กบัรฐับาลหรอืหน่วยงานโดยรวมและท�าสญัญากบัผูร้บับรกิารและประชาชนในรปูของ	“ธรรมนญู”	
(Charters)	การจ้างเหมาขยายตัวออกไปมากหลายประเทศใช้การจ้างเหมา	โดยตกลงกันตามตัวชี้
วัด	 และรัฐคอยจัดเงินอุดหนุนให้ตามกลุ่มงานแทนระบบราชการ	 ภาคเอกชนจึงเข้ามาให้บริการ
สาธารณะ	หรือเป็นการตดลงกันระหว่างหน่วยงานที่ก�าหนดนโยบายกับหน่วยงานที่ให้บริการ
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๙. การจัดการตามแบบภาคเอกชน (Stress on Private Sector Styles of Manage-
ment Practice)

การจัดการตามแบบภาคเอกชนมีตั้งแต่การจัดคนเข้าท�างาน	จนถึงการประเมินผลงานและ
การให้รางวัลตามระบบคุณธรรม	 การเน้นที่ผลงานยังท�าให้เกิดการจ้างงานตามสัญญาในระยะสั้น
และอาจให้ออกหากท�างานไม่ได้ตามนั้น	 การจ้างงานตามสัญญาหรือการจ้างผู้บริหารระดับสูงจาก
ภายนอกจึงเป็นเร่ืองธรรมดาของการจัดการภาครฐัแนวใหม่	วธินีีเ้ป็นการจ้างงานและจดังบประมาณ
อย่างยืดหยุ่นที่น�ามาจากภาคเอกชน	โดยถือหลักว่าคนจะท�างานอย่างเต็มที่หากมีระบบการจูงใจที่
ดี	ซึ่งในทางปฏิบัติ	ภาครัฐก็ท�าได้ผลค่อนข้างดี

๑๐. การเปล่ียนระบบความสัมพนัธ์กบันักการเมือง (Relationships with Politicians)

ลักษณะเด่นอันหนึ่งของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 คือ	 ผู้จัดการต้องรับผิดชอบต่อความ
ส�าเร็จของผลงาน	 ดังนั้น	 ความสัมพันธ์ระหว่างผู้จัดการด้วยกัน	 หรือระหว่างผู้จัดการและนักการ
เมืองจะต้องเปลี่ยนแปลง	เดิมนั้นนักการเมืองเป็นผู้สั่ง	ข้าราชการเป็นผู้รับไปปฏิบัติ	แต่ระบบใหม่
นี้ลื่นไหลและทั้งสองฝายใกล้ชิดกันกว่าเดิม	กล่าวคือ	ผู้จัดการภาครัฐต้องเกี่ยวข้องกับนโยบายและ
การเมือง	ประเด็นที่ส�าคัญ	คือ	อาจต้องออกจากงานหากเกิดความผิดพลาดในการด�าเนินนโยบาย	
การจัดการภาครัฐจึงเป็นส่วนหนึ่งของการจัดการการเมือง	 ผู้จัดการต้องมีทักษะของการเป็นการ
เมืองข้าราชการ	(a	Bureaucratic	Politician)	คือ	สามารถติดต่อกับนักการเมือง	และติดต่อกับคน
ภายนอก	เพื่อประโยชน์ของตัวและองค์การ	จุดนี้อาจท�าให้เกิดการวิจารณ์ว่าเป็นการเล่นการเมือง	
(Politicization)	แต่การบรรลุเป้าหมายทางการเมืองนั้น	เป็นหน้าที่ส�าคัญมากกว่าสิ่งใด	สมัยก่อน
พยายามแยกการเมอืงออกไป	แต่ปัจจบุนัการจัดการภาครัฐแนวใหม่หันมายอมรบัความจรงิว่าเน้ือหา
ของการเป็นรัฐบาลต้องมีการเมืองเป็นส่วนส�าคัญ	 การท�างานกับนักการเมืองเป็นกระบวนการที่
โต้ตอบกันซ่ึงเรียกว่า	 “การจัดการ”	 ส่วนนักการเมืองนั้นแม้จะท้ายท่ีสุดจะเป็นผู้ตัดสินใจ	 แต่การ
ตัดสินใจดังกล่าวก็แยกออกจากการจัดการไม่ได้

๑๑. การเปลี่ยนระบบความสัมพันธ์กับประชาชน (Relationships With the Public)

การจัดการภาครัฐแนวใหม่ถือว่าผู้จัดการต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อประชาชน	 เพราะต้อง
มุง่ไปทีผู่ร้บับรกิาร	(Client	fFocus)	และต้องรบัผิดชอบต่อภายนอกท้ังในแง่กลุม่และบคุคลมากกว่า
เดิม	จุดนี้เองที่ต่างไปจากตัวแบบดั้งเดิมเป็นอย่างมาก

๑๒. การแยกผูซ้ื้อกบัผูจ้ดัหาออกจากกนั (Separation of Purchaser and Provider)

การจัดการภาครัฐแนวใหม่เห็นว่ารับไม่จ�าเป็นต้องเป็นผู้จัดหาบริการคนสุดท้าย	 (Final	
Provider)	 ให้ประชาชน	 สามารแยก	 “ผู้ซื้อ”	 (Purchaser)	 ออกจาก	 “ผู้จัดหา”	 (Provider)	 ได้	
ผู้ซื้อ	คือ	คนที่ตัดสินใจว่าควรจะผลิตอะไร	ส่วนผู้จัดหา	คือ	คนส่งผลผลิตหรือผลลัพธ์ตามที่ตกลง
กนั	การแยกผูซ้ือ้กบัผูจ้ดัหาออกจากกนัมผีลดี	เพราะหากรฐัเป็นผู้ซ้ืออย่างเดียว	จะสามารถท�าหน้าท่ี
ของตัวเองได้เต็มที่ยิ่งขึ้น	 โดยไม่ต้องพะวงถึงการจัดหา	 ที่จริงนั้นความรับผิดชอบหลักของรัฐ	 คือ	
การตัดสินใจว่าจะช่วยผลิตอะไร	แก่ใคร	และมากน้อยเท่าใด	ส่วนการจัดบริการตามที่ก�าหนดอาจ
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เป็นคนอื่น	เช่น	เอกชน	รัฐท�าหน้าที่เพียงการควบคุมมาตรฐานให้เป็นตามตัวชี้วัดที่ต้องการ	ยิ่งไป
กว่านั้น	แม้แต่ในหน่วยราชการด้วยกันหรือในหน่วยงานเดียวกัน	ยังสามารถแยกการเป็นผู้ซื้อกับผู้
จัดหาออกจากกันได้ด้วย

๑๓. การตรวจสอบสิง่ทีร่ฐับาลท�าหลาย ๆ  วธิ ี(Re-Examining what Government Does) 

หลักส�าคัญของการปฏิรูป	คือ	ดูว่ารัฐบาลท�าอะไร	รับบาลควรมีบทบาททางเศรษฐกิจและ
สังคมอย่างไร	 อะไรที่จะเหลือไว้ให้เอกชนท�า	 แต่ตามหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม่ยังก�าหนดไว้
ด้วยว่ารัฐบาลไม่ควรอะไรบ้าง	 วิธีการปฏิรูปการจัดการภาครัฐอันหนึ่งที่ส�าคัญ	 คือ	 การตรวจสอบ
การกระท�าของรัฐบาลหลาย	ๆ	 วิธี	 เพื่อเป็นหลักประกันว่าจะเป็นไปตามเป้าหมายที่ต้องการ	 เช่น	
ในแคนาดาเมือ่กลางทศวรรษ	๑๙๙๐	ได้ตรวจสอบการแทรกแซงของรบัด้วยวธิกีารต่าง	ๆ	ถงึ	๖	วิธ	ีคอื

๑)	การตรวจสอบผลประโยชน์สาธารณะ	(Public	Interest	Test)	เป็นการตรวจสอบ
ดูว่ากิจกรรมที่รัฐบาลท�านั้นยังเป็นประโยชน์ต่อสังคมหรือไม่

๒)		การตรวจสอบบทบาทของรัฐบาล	(Role	of	Government	Test)	เป็นการตรวจ
สอบดูว่ารัฐบาลยังควรที่จะเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับกิจกรรมนี้อยู่หรือไม่

๓)	การตรวจสอบการเป็นรัฐบาลกลาง	 (Federalism	 Test)	 เป็นการตรวจสอบดูว่า
รัฐบาลกลางควรท�ากิจกรรมนี้หรือควรกระจายอ�านาจให้ท้องถิ่นท�า

๔)	การตรวจสอบการเป็นหุ้นส่วน	(Partnership	Tst)	เป็นการตรวจสอบดูว่ากิจกรรม
นี้ควรท�าทั้งหมดหรือบางส่วนโดยกลุ่มอีกกลุ่มหนึ่งหรือไม่

๕)	กาตรวจสอบประสิทธิภาพ	(Sufficiency	Test)	เป็นการตรวจสอบดูว่ากิจกรรมนี้
ด�าเนินไปโดยค่าเสียใช้จ่ายน้อยที่สุดหรือไม่

๖)	การตรวจสอบความสามารถในการช�าระเงิน	(Affordability	Test)	เป็นการตรวจ
สอบดูว่าเมือ่ผ่านการตรวจสอบข้ออืน่	 ๆ	 แล้ว	 สงัคมมคีวามสามารถจ่ายเงนิให้กบักิจกรรมทีท่�านัน้
หรอืไม่

การตรวจสอบเหล่านี้อาจเป็นผลท�าให้โครงการของรัฐบาลต้องถูกยกเลิก	 เพราะที่ผ่านมา
อาจเกิดขึ้นโดยเหตุผลทางการเมือง	เช่น	การให้เงินอุดหนุนด้านการขนส่งหรือการเกษตร	ส่วนการ
ปฏิรูปในประเทศอื่น	ๆ	ก็ท�าท�านองเดียวกัน	 เช่น	ออสเตรเลียมีการตรวจสอบคุณค่าของโครงการ
ทุก	ๆ 	โครงการอย่างสม�่าเสมอ	เพราะไม่จ�าเป็นที่รัฐจะต้องเข้าไปด�าเนินโครงการไปตลอด	และส่วน
หนึ่งเป็นผลมาจากปัญหาทางการเงินของรัฐบาล
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๑๐.๔ ทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

การบรกิารภาครฐัสมยัก่อนอาศยัทฤษฎทีางรฐัประศาสนศาสตร์	๒	ทฤษฎี	คือ	ทฤษฎรีะบบ
ราชการและทฤษฎีการแยกการเมืองกับการบริหารออกจากกัน	

ส่วนการจัดการภาครับแนวใหม่ก็มีพ้ืนฐานทางทฤษฎีรองรับเช่นกัน	 ทฤษฎีท่ีเป็นท่ีมาของ
การจดัการภาครฐัแนวใหม่ม	ี๒	ทฤษฎ	ีคอื	ทฤษฎเีศรษฐศาสตร์	(Economics)	และทฤษฎกีารจดัการ
ภาคเอกชน	 (Private	Management)	 ทฤษฎีทั้งสองนี้ไม่ได้ขัดแย้งกัน	 ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์เป็น
แนวทางการใช้ทรัพยากร	ส่วนการจัดการเป็นกจิกรรมท่ีท�าให้บรรลวุตัถปุระสงค์ซึง่ก�าหนดตามหลกั
เศรษฐศาสตร์	 เช่น	 ผลผลิต	 และค่าของเงิน	 การจัดการภาครัฐแนวใหม่จึงพยายามรมหลักการทั้ง
สองเข้าด้วยกนั	โดยรกัษาค่านยิมหลกั	คอื	การให้บรกิารประชาชนเอาไว้	แต่กเ็ป็นไปได้ว่าการจัดการ
ภาคเอกชนมาจากหลักเศรษฐศาสตร์อีกทีหนึ่ง	รายละเอียดของทฤษฎีทั้งสองข้างต้น	มีดังต่อไปนี้

๑๐.๔.๑ ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ 

หลักเศรษฐศาสตร์ที่การจัดการภาครัฐน�ามาใช้มีฐานคติอยู่	๒	ข้อ	ได้แก่	ข้อแรก	คือ	หลัก
เหตุผลส่วนบุคคล	(Individual	Rationality)	หลักนี้ถือว่าคนพอใจจะบริโภคในสิ่งที่มีมาก	(More)	
มากกว่าสิ่งที่มีน้อย	(Less)	ส่วนข้อที่สอง	เหตุผลของแต่ละคนรวมกันเป็นจ�านวนรวม	(Aggregate)	
ซึ่งจะกระท�าอย่างมีเหตุผลเช่นเดียวกัน

แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ดังกล่าวเริ่มมีผลต่อรัฐบาลในช่วงทศวรรษ	๑๙๖๐	 และ	๑๙๗๐	
ต่อมาทศวรรษ	๑๙๘๐	ได้รับอิทธิพลจากหลักเศรษฐศาสตร์คลาสสิกแนวใหม่	(Neoclassical	Eco-
nomics)	 และทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ	 (Public	 Choice	 Theory)	 ท�าให้ไม่เห็นด้วยกับทฤษฎี
ระบบราชการ	 เสนอให้ลดบทบาทรัฐบาลและก�าหนดนโยบายสาธารณะโดยอาศัยกลไกตลาด	
(Market-Based	Public	Policies)	ทฤษฎเีศรษฐศาสตร์มีอทิธพิลต่อรบับาลมากท้ังทางด้านแนวคิด
และการปฏบิติั	เหตผุลกเ็พราะเมือ่เทยีบกับทฤษฎผีลประโยชน์สาธารณะของรฐัประศาสนศาสตร์แล้ว	
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์มีความชัดเจน	 มีอ�านาจพยากรณ์และมีข้อเท็จจริงรองรับจากการปฏิบัติจริง	
นกัเศรษฐศาสตร์จงึเข้าไปมบีทบาทในรฐับาลเพ่ือหาทางให้บรกิารทีมี่ประสทิธภิาพจุดน้ีน่ีเองท่ีท�าให้
ทฤษฎเีศรษฐศาสตร์ต่างไปจากทฤษฎกีารจดัการ	เพราะในขณะทีท่ฤษฎีการจดัการเน้นทีผ่ลงานนัน้	
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์จะเน้นที่ประสิทธิภาพและการวัด

นักทฤษฎีเศรษฐศาสตร์คนส�าคัญที่สนใจการบริหารภาครัฐ	คือ	ออสตรอม	(Ostrom)	เขา
เสนอเมื่อต้นทศวรรษ	๑๙๗๐	ว่าองค์การมี	๒	แบบ	คือ	องค์การแบบราชการ	(Bureaucracy)	และ
องค์การแบบตลาด	 (Markets)	 องค์การแบบราชการมีปัญหามากเม่ือเทียบกับองค์การแบบตลาด
ออสตรอม	เห็นว่า	องค์การแบบราชการมีประสิทธิภาพหรือประสิทธิผลน้อยกว่าแบบตลาด	เพราะ
องค์การแบบตลาดมกีารแข่งขนั	อ�านาจเป็นของผูบ้รโิภคและมกีารเลอืกเป็นตวัจงูใจท�าให้ต้นทนุต�า่	
เขาเห็นว่าลักษณะเช่นนี้ไม่มีในระบบราชการ	องค์การแบบตลาดอาจเป็นส่วนขยายที่แยกออกจาก
ระบบราชการและท�าหน้าที่ได้สมบูรณ์กว่า
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การจดัการภาครฐัแนวใหม่ได้ด�าเนนิการตามแนวทางทีอ่อสตรอมเสนอ	แม้ว่าการจะยอมรบั
ได้ก็ใช้เวลานานหลายป	หลักการของการจัดการภาครัฐแนวใหม่มี	๒	ข้อ	ทั้งสองข้อนี้ปรากฏอยู่ใน
ผลงานของออสตรอม	ข้อแรก	คอื	การอาศยักลไกตลาด	(Market-Based)	มาจากทฤษฎเีศรษฐศาสตร์	
ได้แก่	ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ	(Public	Choice	Theory)	ทฤษฎีตัวการและตัวแทน	(Principal-
agent	Theory)	และทฤษฎีต้นทุนการแลกเปลี่ยน	(Transaction	Cost	Theory)	ส�าหรับข้อที่สอง	
คือ	การเปลี่ยนแปลงการจัดองค์การแบบระบบราชการไปสู่องค์การแบบใหม่

๑๐.๔.๒ ทฤษฎีการจัดการภาคเอกชน 

ภาคเอกชนเปลี่ยนแปลงมาก่อนภาครัฐ	 ภาคเอกชนต้องจัดองค์การให้ยืดหยุ่นไปตาม
สถานการณ์	 ไม่ได้ยึดหลักการตามทฤษฎีระบบราชการของเวเบอร์อย่างเคร่งครัด	 แม้ว่าเมื่อก่อน
เอกชนกม็ลีกัษณะระบบราชการเหมอืนรฐับาล	แต่กพ็ยายามเปลีย่นไปใช้รปูแบบองค์การท่ียดืหยุน่
และเปลี่ยนการจัดการหลายอย่าง	แนวคิดที่มุ่งเน้นผลงานได้มาจากเศรษฐศาสตร์	ก็เริ่มปฏิบัติจริง
ในภาคเอกชน	 เพราะว่าถ้าเอกชนไม่เน้นผลงานก็อยู่ไม่ได้	 ปัจจุบันภาคเอกชนก็หันมาสนใจการ
วางแผนกลยุทธ์	ซึ่งภาครัฐก็รับเอามาใช้อีก	ส่วนการบริการงานบุคคลแบบภาคเอกชนนั้นภาครัฐก็
น�ามาใช้บางส่วน	รวมทั้งการจูงใจและการลงโทษ	เช่น	การขึ้นเงินเดือนแก่ผู้มีผลงานและลงโทษผู้มี
ผลงานไม่ดี	 ส่วนที่ภาครัฐรับเอามาแต่ยังใช้ไม่เท่าเอกชน	 คือ	 การประเมินผลงาน	 รวมไปถึงการ
ปรับปรุงระบบข้อมูลทางด้านบัญชีและด้านอื่น	ๆ

แนวคดิของการจัดการภาคเอกชนเป็นประโยชน์ต่อการปรบัปรงุการจัดการภาครฐั	แต่ภาค
รฐักต้็องให้บรกิารแก่ผูร้บับรกิารด้วยความยตุธิรรมและไม่เห็นแก่พรรคพวก	แต่ในท่ีน้ีไม่ได้หมายความ
ว่าข้าราชการจะต้องเป็นกลางหรือท�างานไปตลอดชีวิต	อีกทั้งการท�างานภาครัฐอาจวัดผลงานยาก	
แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าจะไม่มีการวัดผลงานเลย	ภาครัฐมีการเมืองที่ท�าให้ต่างไปจากธุรกิจ	แต่ก็ไม่
ได้หมายความว่าทุกอย่างจะเป็นการเมืองไปหมด	 และไม่จ�าเป็นว่านโยบายทุกอย่างจะต้องด�าเนิน
การโดยนักการเมือง	วิธีการของภาคเอกชนจึงสามารถน�ามาใช้กับภาครัฐได้	 เช่น	การจ้างงานตาม
สัญญา	หรือการจ้างงานบางเวลา	หรือการเข้ามาท�างานในระดับสูงแทนที่จะเริ่มมาตั้งแต่ระดับแรก

วิธีที่ส�าคัญที่สุดที่น�ามาจากภาคเอกชน	 ได้แก่	 การมุ่งไปที่วัตถุประสงค์	 โดยมุ่งไปที่ผลงาน
ก่อนเป็นอันดับแรก	ส่วนเรื่องอื่นเป็นเรื่องรอง	ซึ่งนับเป็นการเปลี่ยนแนวคิดที่ส�าคัญที่สุด	นอกจาก
น้ันองค์การแบบราชการยังไม่มีประสิทธิภาพ	 ภาคเอกชนได้ทดลองใช้รูปแบบอื่น	 ๆ	 มามาก	 เช่น	
การยึดก�าไรเป็นหลัก	(Pprofit	Centres)	การกระจายอ�านาจ	(Decentralization)	ความยืดหยุ่น
ในการจัดคนเข้าท�างาน	องค์การเหล่านีเ้ป็นทางเลอืกท่ีคู่ขนานกบัระบบราชการ	ภาครฐัจึงอยูร่ะหว่าง
การเปลี่ยนแปลงองค์การเพื่อให้เกิดความยืดหยุ่นเหมือนภาคเอกชน
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๑๐.๕ การแพร่กระจายของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

การจดัการภาครฐัแนวใหม่เป็นแนวคิดท่ีมีผลต่อการเปลีย่นแปลงและปฏริปูการบรหิารภาค
รัฐเป็นอย่างมาก	 โดยเฉพาะมีลักษณะเป็นสากลเมื่อพัฒนาเป็นนโยบายสาธารณะที่ถูกน�าไปใช้ทั่ว
โลก	ส�าหรับสาเหตุของการแพร่กระจายนั้น	ริชาร์ด	เค	คอมมอน	(Richard	K.	Common)	วิเคราะห์
ว่ามีด้วยกัน	๕	ประการ	คือ

๑)	การเผยแพร่ค�าสอนของการจัดการภาครฐัแนวใหม่	(NPM	Missionary)	การจดัการภาค
รัฐแนวใหม่กลายเป็นค�าสอนที่คนจ�านวนมากสนใจ	 โดยเฉพาะบรรดาท่ีปรึกษาและอาจารย์ใน
มหาวทิยาลยั	การเผยแพร่นีก้ลายเป็นภารกิจอนัส�าคัญทีม่ผีูรู้อ้อกเดนิทางไปให้ความรูแ้ก่คนทัว่โลก

๒)	การเมืองของพวกขวาใหม่พัฒนาไปสู่ระดับนานาชาติ	(Internationalization	of	new	
right	Politics)	รัฐบาลพวกขวาใหม่ซึ่งเป็นรัฐบาลที่นิยมการเปิดเสรีนั้นกระตือรือร้นอย่างมากที่จะ
ผลักดันนโยบายนี้ออกไปทั่วโลก	โดยเฉพาะรัฐบาลอนุรักษ์นิยมของอังกฤษ

๓)	การแปรรูปพฒันาไปเป็นกจิกรรมระดบันานาชาต	ิ(Internationalization	of	Privatiza-
tion)	 การแปรรูปและการจัดการภาครัฐแนวใหม่มักเป็นนโยบายที่ไปด้วยกัน	 ค�าสองค�านี้มักถูกใช้
แทนกนัได้	โดยเฉพาะเมือ่พูดถงึเทคนคิในการจดัการ	การแปรรปูจงึไม่ใช่นโยบายทีเ่กดิขึน้จากปัญหา
ภายใน	แต่ได้รับอิทธิพลมาจากต่างประเทศ	ซึ่งมาพร้อมกับแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

๔)	บทบาทขององค์การระหว่างประเทศ	(Role	of	 International	Organizations)	 เช่น	
บทบาทของโออีซีดี	(OECD)	สหภาพยุโรป	(European	Union)	ธนาคารโลก	(World	Bank)	และ
ไอเอม็เอฟ	(IMF)	องค์การเหล่านีม้บีทบาทในการเผยแพร่การจดัการภาครฐัใหม่	เช่น	คณะกรรมการ
จัดการภาครัฐของโออีซีดี	(OECD’s	Public	Management	Committee)	ผลิตชุดการศึกษาการ
จัดการภาครัฐเพื่อให้ประเทศสมาชิกได้เรียนรู้	 หรือธนาคารโลกและไอเอ็มเอฟก�าหนดให้ประเทศ
ต่าง	ๆ	ใช้เทคนิคการจัดการเพื่อให้มั่นใจว่าจะเกิดการปฏิบัติที่ดีที่สุด	(best	practice)	นอกจากนี้
ยังอาจมีจุดมุ่งหมายทางการเมืองที่ต้องการก�ากับทิศทางนโยบายของโลก

๕)	การถ่ายโอนทางด้านนโยบายที่มีมากขึ้น	(Increasin	Policy	Transfer	Activity)	สังคม
สมัยใหม่มีพลังผลักดันข้ามประเทศ	 กระแสโลกาภิวัตน์เป็นการใช้อ�านาจทางการเมืองระหว่างกัน	
แรงกดดันอันนี้ท�าให้ประเทศอื่น	ๆ	ท�าตาม	แต่ก็ไม่ใช่ว่าจะรับไปเป็นมาตรฐานเดียว	และอาจก่อให้
เกิดผลที่ไม่ตั้งใจตามหา	หากว่าน�าไปใช้กับสังคมที่มีวัฒนธรรมและการเมืองต่างไป
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๑๐.๖ ข้อวิพากษ์ที่มีต่อการจัดการภาครัฐแนวใหม่

การปฏิรูปภาครัฐของการจัดการภาครัฐแนวใหม่นั้น	เน้นความส�าเร็จของผลงานและมุ่งให้
บคุคลแต่ละคนรบัผดิชอบต่อผลงานของตวัเอง	การปฏิรปูเริม่ต้นตอนปลายทศวรรษ	๑๙๘๐	กระน้ัน
ก็ยังถูกวิพากษ์อยู่	คนที่ต่อต้านจะมีความรู้สึกไม่ดีต่อการจัดการภาครัฐแนวใหม่ข้อวิพากษ์ดังกล่าว
นั้นสรุปได้	๙	ข้อ	คือ

๑)	 หลักเศรษฐศาสตร์ที่เป็นพื้นฐานของการจัดการนิยม	(Economic	Basis	of	Manage-
rialism)	นักสังคมศาสตร์สาขาอื่น	ๆ 	นอกเหนือจากเศรษฐศาสตร์นั้นรู้สึกไม่สบายใจกับฐานคติและ
อุดมการณ์ทางเศรษฐศาสตร์	 เพราะเห็นว่าคนไม่ได้ปฏิบัติอย่างมีเหตุมีผลเหมือนกันทุกคน	 และ
ปัญหาทุกอย่างใช่ว่าจะแก้ไขได้ด้วยเทคนิคทางเศรษฐศาสตร์เท่านั้น	 การบริหารภาครัฐเต็มไปด้วย
การเมือง	 วิธีการทางเศรษฐศาสตร์จึงใช้ได้จ�ากัด	 ข้อที่ถูกวิพากษ์มี	 ๒	 ประเด็น	 คือ	 ประเด็นแรก	
เศรษฐศาสตร์ไม่ใช่สังคมศาสตร์แท้	การน�าหลักการเศรษฐศาสตร์ไปประยุกต์ใช้กับภาครัฐจึงยากที่
จะประสบผลส�าเรจ็	โดยเฉพาะแนวคดิของกลุม่เศรษฐศาสตร์คลาสสกิแนวใหม่เป็นเพยีงแนวคดิหนึง่
ทางเศรษฐศาสตร์	แม้จะมีอิทธิพลอยู่ในปัจจุบัน	แต่ก็ยังมีแนวคิดอื่นที่มีความส�าคัญต่อการก�าหนด
บทบาทของรัฐบาลด้วย	ส่วนประเด็นที่สอง	หลักเศรษฐศาสตร์อาจใช้ได้กับระดับจุลภาค	เช่น	หลัก
การบรโิภคอาจใช้ได้กบัภาคเอกชน	แต่ใช้ไม่ได้กบัภาครฐัเพราะการให้บรกิารของภาครฐัซับซ้อนกว่า	
และผู้รับบริหารไม่ใช่แค่ผู้บริโภค	แต่ยังเป็นพลเมืองที่มีสิทธิด้วย

๒)	 หลักการพื้นฐานของการจัดการภาคเอกชน	(Basic	in	Private	Management)	ข้อที่
ถูกวิพากษ์อีกอันหนึ่ง	 คือ	 ภาครัฐต่างไปจากเอกชนจึงท�าให้หลักการของเอชนใช้ไม่ได้	 เช่น	 การ
เปลี่ยนจากการเน้นปัจจัยน�าเข้ามาเน้นผลผลิตนั้น	 ต้องก�าหนดกลยุทธ์และวัตถุประสงค์ก่อน	 จาก
นั้นก็วางแผนโครงการ	ก�าหนดโครงสร้างและจัดสรรเงินสนับสนุน	สุดท้ายก็วัดผลงานและประเมิน
ผลความส�าเรจ็	แต่ส�าหรับภาครัฐน้ันยากทีจ่ะก�าหนดวตัถปุระสงค์ให้ชดัเจน	เมือ่ก�าหนดวตัถปุระสงค์
ไม่ได้	ส่วนอื่นที่ตามมาก็ท�าไม่ได้	ยิ่งกว่านั้น	ภาครัฐยังไม่ได้วัดผลที่ก�าไรอย่างเดียวเหมือนธุรกิจ

๓)	 ลทัธเิทเลอร์แนวใหม่	(Neo-Talorism)	การจัดการภาครฐัแนวใหม่ถกูวพิากษ์ว่าพยายาม
รือ้ฟนทฤษฎีการจดัการอย่างเป็นวทิยาศาสตร์ของเทเลอร์ขึน้มาใหม่	เพราะเน้นการควบคุมรายจ่าย
ของรฐับาลและมอบเป้าหมายการท�าให้ผู้จัดการรบัผดิชอบ	พร้อมกับคอยวดัผลงาน	การจดัการภาค
รัฐแนวใหม่จึงน่าจะเกิดปัญหาอย่างเดียวกับที่ยุคเทเลอร์ประสบ	คือ	การไม่สนใจคน	อันเป็นเหตุให้
ต้องมีทฤษฎีสัมพันธ์เกิดขึ้นเพื่ออุดช่องว่างในภายหลัง

๔)	 การเล่นการเมือง	(Politicization)	ข้อที่ถูกวิพากษ์อีกข้อหนึ่ง	คือ	การปฏิรูประบบราก
ชารน้ันเป็นการเมือง	 เพราะเป็นช่องทางให้พรรคการเมืองเข้ามาแทรกแซงในการแต่งตั้งและจัด
ระบบข้าราชการใหม่	ทั้งน�าระบบราชการไปรับใช้ผลประโยชน์ทางการเมือง	ซึ่งผิดกับหลักการของ
ระบบราชการเดิมที่เน้นความเป็นกลางและการไม่เป็นฝักฝาย	 การปฏิรูปจึงท�าให้เกียรติยศของ
ข้าราชการตกต�า่	การเล่นการเมอืงท�าให้ไม่สนใจผลประโยชน์สาธารณะและอาจท�าให้เกดิปัญหาการ
เล่นพรรคเล่นพวกเหมือนที่วูดโรว์	วิลสันและขบวนการปฏิรูปพยายามแก้ไขในทศวรรษ	๑๘๘๐
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๕)	 การลดการตรวจสอบจากภายนอก	(Reduced	Accountability)	ข้อท่ีเป็นห่วงอกีอย่าง	
คอื	เกรงว่าเมือ่น�าการจดัการภาครฐัแนวใหม่มาใช้แล้วจะไม่ตรงกับระบบความรบัผดิชอบต่อภายนอก
ตามระบบประชาธปิไตย	เพราะความรับผดิชอบทางการเมอืงเปลีย่นมาเป็นความรบัผดิชอบทางการ
จัดการ	โดยมีผู้จัดการมารับผิดชอบในการปฏิบัติแทนนักการเมือง	ประชาชนจึงไม่รู้จะไปเรียกร้อง
จากใคร	โดยมีผู้จัดการมารับผิดชอบในการปฏิบัติแทนนักการเมือง	ประชาชนจึงไม่รู้จะไปเรียกร้อง
จากใคร	 การตรวจสอบจากประชาชนจึงเกิดปัญหา	 เพราะเกิดการตัดสินผู้ก�าหนดนโยบายกับการ
ปฏิบัติออกจากกัน

๖)	 อุปสรรคในการจ้างเหมา	(Difficulties	With	Contracting-out)	ในทางปฏิบัติการจ้าง
เหมาไม่ใช่เร่ืองง่าย	และการแก้ปัญหาโดยอาศยัวิธกีารทางการตลาดนัน้ใช่ว่าจะท�าได้ส�าเรจ็เสมอไป	
การเปลีย่นฐานะจากกจิกรรมของรฐัไปเป็นเอกชนก่อให้เกดิปัญหาตามมา	เช่น	อาจไม่เกดิประสทิธภิาพ
และไม่เกิดการปรับปรุงการบริการอย่างที่คาดหวังเอาไว้

๗)	 ประเดน็ทางจรยิธรรม	(Ethical	issues)	การจดัการภาครฐัแนวใหม่พยายามสร้างความ
ซ่ือสตัย์	โดยสร้างระบบให้โปร่งใส	(Transparency)	เพือ่ให้สามารถตรวจสอบพฤติกรรมทีผ่ดิจรยิธรรม
และคอรัปชั่นได้ง่ายขึ้น	เน้นการวัดผลงาน	การปลูกฝังจริยธรรม	แต่ปัญหาเหล่านั้นก็ยังแพร่หลาย	
โอกาสการท�าผิดก็ยังมีอยู่มาก	โดยเฉพาะการท�าสัญญาจ้างเหมา	การขออนุญาตและการจัดซื้อของ
รัฐบาล	 แต่ปัญหานี้ก็มีมาตั้งแต่สมัยที่ใช้ระบบการบริหารแบบเดิม	 ในปัจจุบันรัฐบาลจึงพยายามให้
ข่าวสารกระจายออกกว้างขวางขึน้	เพือ่หวงัว่าจะท�าให้ผูจ้ดัการมจีรยิธรรมสงูขึน้

๘)		ปัญหาการปฏิบัติและขวัญก�าลังใจ	(Implementation	and	Morale	Problems)	ใน
การปฏิรูประบบราชการ	การปฏิรูประบบราชการเริ่มมาจากระดับสูง	แต่การสนใจน�าไปปฏิบัติจริง
อาจจะยงัไม่เพยีงพอ	แม้ว่าอาจมบีางประเทศท่ีทุ่มเททรพัยากรเพ่ือการปฏริปูอย่างจรงิจังและด�าเนิน
ไปได้ด้วยด	ีแต่ส่วนใหญ่ประสบปัญหางบประมาณจึงตดังบประมาณฝกอบรม	โดยเฉพาะงบประมาณ
การฝกอบรมเจ้าหน้าที่ระดับสูงซึ่งมีความส�าคัญออกไป	นอกจากนี้การปฏิรูปยังด�าเนินไปโดยคนที่
อยู่ในระบบไม่ทราบความคืบหน้า	 โดยเฉพาะการด�าเนินการตอนต้น	ๆ	จะท�าให้คนขาดขวญัก�าลงั
ใจ	แม้ว่าการปฏริปูเป็นสิง่ส�าคญั	แต่ปัญหาเหล่านีก้จ็�าเป็นต้องได้รบัการแก้ไขให้ดขีึน้

๙)	 ข้อสรุปที่ยังเป็นที่กังขา	(Ccritique	in	sum)	ข้อวิพากษ์ข้อสุดท้ายคือ	การจัดการภาค
รัฐแนวใหม่มีบางส่วนถูกต้อง	แต่ก็มีอีกหลายส่วนที่ไม่น่าเชื่อและยังไม่ได้พิสูจน์	และน่าจะมีปัญหา
ตามมาจากการน�าเทคนิคใหม่	ๆ 	มาใช้	เช่น	การจดัการแบบมุง่เน้นผลงาน	(Results-Based	Management)	
การจัดการเชิงกลยทุธ์	(Strategic	Management)	งบประมาณแบบแผนงาน	(Program	Budgeting)	
การวัดผลงาน	(Performance	Measures)	ประกอบกับยังมีพื้นฐานทางทฤษฎีที่ไม่เพียงพอ	เพราะ
ว่าการทดสอบจริง	ๆ	ต้องท�าโดยการเปรียบเทียบตัวแบบใหม่กับตัวแบบเดิมก่อน
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ส�าหรับตัวแบบเดิมมีทฤษฎีรองรับชัดเจน	คือ	ทฤษฎีระบบราชการของ	เวเบอร์	กับแนวคิด
การแยกการเมืองออกจากการบริหารของวิลสัน	 ส่วนทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม่อาศัย
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์และการจัดการภาคเอกชน	ซึ่งคิดค่อนข้างง่าย	กล่าวคือ	ก�าหนดให้รัฐบาลจัด
ทรพัยากรทีม่อียูอ่ย่างจ�ากดัเป็นแผนงานและโครงการ	และวดัเป้าหมายโดยดจูากประสทิธภิาพและ
ประสิทธิผล	วิธีการ	คือ	ใช้เทคนิคการวางแผนก�าหนดว่าหน่วยงานจะท�าอะไร	จากนั้นก็จ�าแนกงบ
ประมาณออกตามโครงการและใช้บญัชพีงึรบัพึงจ่ายเพือ่ให้ใช้เงนิตามเป้าหมายได้ดกีว่าเดมิ	สดุท้าย
กใ็ช้ตวัชีว้ดัผลงานเพือ่ดคูวามส�าเรจ็ตามเป้าหมาย	เปลีย่นแปลงระบบการบรหิารงานบคุคลให้ยดืหยุน่
เพื่อให้รางวัลแก่คนที่มีความสามารถและเอาคนไม่ดีออกไป	แนวคิดข้างตน้จึงยังต้องการการพิสูจน์
อีกมาก

สรุปท้ายบท		

การจดัการภาครฐัหรอืการจดัการภาครฐัแนวใหม่เป็นแนวคดิทีส่�าคญัในการปฏริปูการบรหิาร
ภาครัฐในปัจจุบัน	 หลักการใหญ่	 ได้แก่	 การน�าแนวคิดการจัดการใช้	 เพื่อให้หันมามุ่งเน้นที่ผลงาน
และเปลี่ยนให้ผู้บริหารกลายเป็นผู้จัดการที่มีความรับผิดชอบ	 แนวทางนี้เป็นแนวทางที่น�ามาจาก
ภาคเอกชน	 โดยมีพื้นฐานมาจากทฤษฎีเศรษฐศาสตร์และการจัดการในภาคเอกชน	 เทคนิคและ
กระบวนการหลัก	ๆ 	ในที่น�ามาใช้ในการปฏิรูป	ได้แก่	การวางแผนกลยุทธ์	การวัดผลงาน	การปฏิรูป
การคลัง	การจัดองค์การและการบริหารทรัพยากรมนุษย์อย่างยืดหยุ่น	การเพิ่มการแข่งขัน	การจ้าง
เหมา	การท�างานแบบเอชนและเปลี่ยนระบบความสัมพันธ์กับนักการเมืองและประชาชนใหม่	รวม
ทั้งแยกผู้ซื้อกับผู้จัดหาออกจากกัน	และเพิ่มระบบตรวจสอบซ�้า	ๆ	กัน	การจัดการภาครัฐแนวใหม่
จดัว่าเป็นแนวคดิทีม่ผีลต่อการเปลีย่นแปลง	ระบบการบรหิารภาครฐัมากท่ีสุด	อกีท้ังเป็นทิศทางการ
พัฒนาของรัฐประศาสนศาสตร์ที่ชัดเจนที่สุดในปัจจุบัน
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ค�าถามท้ายบทที่ ๘

๑.	ท่านคิดว่า	“Public	Management”	มีความสัมพันธ์กับ	“Public	Administration”	
และ	“Private	Administration”	หรือไม่	อย่างไร	จงวิเคราะห์

๒.	ปัญหาของระบบราชการที่เป็นสาเหตุให้ต้องปฏิรูปในยุคปัจจุบันมีอะไรบ้าง	จงอธิบาย

๓.	การเปลี่ยนฐานะของ	“ผู้บริหาร”	มาเป็น	“ผู้จัดการ”	ของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	
หมายความว่าอย่างไร	จงอธิบาย

๔.	ข้อเสนอของฮูดตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่มีอะไรบ้าง	จงอธิบาย

๕.	กระบวนการเปลีย่นแปลงตามแนวคดิการจดัการภาครฐัใหม่กระท�าอย่างไร	มจีดุใดทีจ่ะ
ต้องเปลี่ยนแปลงบ้าง	จงอธิบายและยกตัวอย่างประกอบ

๖.	การจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้เปลี่ยนความสัมพันธ์ของข้าราชการกับนักการเมืองไป
อย่างไร	การเปลี่ยนนี้มีผลดี-ผลเสียอย่างไร	จงวิเคราะห์

๗.	 แนวคิดเรื่อง	“การแยกผู้ซื้อกับผู้จัดหาออกจากกัน”	หมายความว่าอย่างไร	จงอธิบาย
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ชื่อ  :  พระครูใบฎีกาธีรยุทธ จนฺทูปโม (ภู่โคกหวาย)

วันเดือนปีเกิด  :    ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๒๕

ภูมิล�ำเนำ  :  จังหวัดนครปฐม

บรรพชำ :    ณ วัดไร่ขิง พระอารามหลวง ต�าบลไร่ขิง อ�าเภอสามพราน จังหวัดนครปฐม

อุปสมบท  :    ณ วัดไร่ขิง พระอารามหลวง ต�าบลไร่ขิง อ�าเภอสามพราน จังหวัดนครปฐม

ประวัติกำรศึกษำ  
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  สาขาวิชาการจัดการเชิงพุทธ 
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 :  ๒๕๕๙ หลกัสตูร อบรมโครงการระยะสัน้ “วเิคราะห์ข้อมลูวจิยัเชงิคณุภาพ”

  สถาบันวิจัยประชากรศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล

 :  ๒๕๖๐ หลักสูตรอบรมโครงการระยะสั้น “การวิจัยเชิงปฏิบัติการ: ศาสตร์ 

  เพื่อประโยชน์ของปวงชน” สถาบันวิจัยประชากรศาสตร์ มหาวิทยาลัย 

  มหิดล

ประวัติผู้เขียน



 : ๒๕๖๐ หลักสูตร “สร้างนักวิจัยรุ่นใหม่ (ลูกไก่)” รุ่นที่ ๖ 

  โดย มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 

 : ๒๕๖๑ หลักสูตร “เทคนิตการสอนในศตวรรษที่ ๒๑ 

  Teaching leadership”

ประสบกำรณ์ด้ำนกำรวิจัย (หัวหน้ำโครงกำร)
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  ของผู้สูงอายุในชุมชนเมือง”, สถาบันวิจัยพุทธศาสตร์ 

  มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย.

ผลงำนวิชำกำร : ประเภทบทควำมทำงวิชำกำร

 :  พระครูใบฎีกาธีรยุทธ จนฺทูปโม, รูปแบบการจัดการกลยุทธ์การเผยแผ ่

  จัดการกลยุทธ์การเผยแผ่พระพุทธศาสนาในจังหวัดนครปฐม, ๑๘-๒๐  

  กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘, สถาบันวิจัยพุทธศาสตร์ 

  มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย.
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  พัฒนาคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุในชุมชนเมือง จังหวัดนครปฐม, วารสาร 

  สันติศึกษาปริทรรศน์, มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย (TCI  

  ฐาน ๑), ปีที่๗ ฉบับที่ ๕ เดือนกันยายน ๒๕๖๒, หน้า ๓๖๑๓–๓๖๒๕

 :  พระครูใบฎีกาธีรยุทธ จนฺทูปโม, การพัฒนาคุณลักษณะนิสิตของวิทยาลัย 

  สงฆ์พทุธปัญญาศรีทวารวดตีามกรอบนวลกัษณ์บัณฑติโดยใช้หลกัไตรสกิขา 

  วารสารสันติศึกษาปริทรรศน์, มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 

  (TCI ฐาน ๑)

 :  พระครูใบฎีกาธีรยุทธ จนฺทูปโม, ความยากจนเชิงโครงสร้าง : การแก้ไข 

  ปัญหาจากฐานรากตามหลักพุทธธรรม, ๒๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑, วิทยาลัย 

  สงฆ์ล�าพูน มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย

 :  พระครูใบฎีกาธีรยุทธ จนฺทูปโม, การสังเคราะห์ตัวชี้วัดการเสริมสร้าง 

  พฤฒพลังวิถีพุทธของผู้สูงอายุกลุ่มผู้เกษียณราชการ, วารสารจุฬานาคร 

  ทรรศน์, วิทยาเขตนครศรีธรรมราช (TCI ฐาน ๑), ปีที่ ๖ ฉบับที่ ๗ เดือน 

  กันยายน ๒๕๖๒, หน้า ๓๖๑๓–๓๖๒๕.



สถำนที่ท�ำงำน/สถำนที่ติดต่อ  

 :  วิทยาลัยสงฆ์พุทธปัญญาศรีทวารวดี มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณ 

  ราชวิทยาลัย

  วัดไร่ขิง พระอารามหลวง เลขที่ ๕๑ หมู่ที่ ๒ ต�าบลไร่ขิง อ�าเภอสามพราน 

  จังหวัดนครปฐม  ๗๓๒๑๐ โทรศัพท์/โทรสาร ๐๓๔ – ๓๒๖๙๑๒  

  มือถือ ๐๙๔-๖๖๔-๗๔๗๙  EMail: mcuraiking@mcu.ac.th.t
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